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WOORD VOORAF

'Wat kunnen we van beleidsevaluaties leren?’ is de titel van een nieuwe publicatie van
het Zweedse Milieuagentschap, waarin een twintigtal milieubeleidsevaluaties worden
gerapporteerd en besproken’. Die titel vat goed samen waarvoor beleidsevaluaties
dienen: om ervan te leren, om mechanismen die goed functioneren aan het lichtte

brengen ofom knelpunten te vinden en die zo op te lossen.

Vooru ligt het nieuwste beleidsevaluatierapportvan de Vlaamse Milieumaatschappij,
kortweg MIRA-BE 2005. Hetrapport biedt een overzichtvan 24 evaluatiestudies van het
Vlaamse milieubeleid tijJdens de voorbije twee jaar. Passeren de revue: instrumenten,
beleidsmaatregelen, doelgroepen, effecten, neveneffecten, rechtvaardigheid, kennis,
macht, onwil, ambitie .. Het rapport gaat kortom over (milieu)beleid en hoe dat beleid

werkt (of niet werkt).

Ditis hettweede MIRA-BE-rapport. Het maakt zelfdeel uitvan een leerproces in de vorm
van een stappenplan. MIRA-BE 2003 bevatte een Introductie van begrippen over beleid
en vier diepgaande evaluaties van aspecten van hetwater- en afvalbeleid. Ze waren
bedoeld ais bouwstenen voor een meeromvattend onderzoeksprogramma over beleids-
evaluatie enerzijds, en voor de creatie van een expertisenetwerk in Vlaanderen ander-
zijds. MIRA-BE 2005 bouwtdaarop voort: metvijfdiepgaande evaluaties worden de vijf
schakels van de beleidsketen omvat. Maar dit nieuwste rapport gaat nog een stapje ver-
der. Een inventarisatie van de belangrijkste evaluatiestudies over het Vlaamse milieube-
leid toont steeds beterde blinde vlekken in het plaatje. Bovendien komen ook minder

bekende beleidsterreinen van het milieu aan de orde.

Daarnaastwordt het expertisenetwerk verder uitgebouwd. Onder andere het proces van
MIRA-BE en (de publicaties) van het Steunpunt Milieubeleidswetenschappen hebben
ervoor gezorgd dat de activiteiten van de onderzoekers van verschillende onderzoeksin-
stellingen nu meer bekendheid genieten. Bovendien kregen die onderzoekers een
forum ter beschikking om ideeén uit te wisselen en samen te werken. Sommige experts
zetten zich in ais auteur en onderzoekervan een MIRA-hoofdstuk, andere experts kozen
ervoorom broodnodige (kwantitatieve én kwalitatieve) data ter beschikkingte stellen
aan de MIRA-BE-auteurs. Kwalitatiefhoogstaande en objectieve beleidsevaluaties verei-
sen immers medewerkingvan beleidsbetrokkenen. Hun enthousiasme en inzetzijn

uiterst waardevol, leerrijken een voorbeeld.

We willen ledereen bedanken: het MIRA-team voor de codrdinatie van dit rapport, de

auteurs voor hun onderzoeken hun boeiende synthese, de lectoren voor hun beoorde-

i Swedish Environmental
Protection Agency (2004)
21 evaluations-
whatdo they teach us?
Natumrdsverket, Stockholm

(www.naturvardsverket.se)
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ling en hun suggesties, en de Stuurgroep MIRA voor haar kritische reflectie en creati-

viteit. Het rapport staaterterug en dat dankzij de inzet van velen.

Men zegtdat men al doende leert. Dat is zekerwaarvoor het rapporteren over milieube-
leidsevaluatie. In het buitenland verschijnen meeren meerrapporten die beleidsevalua-
tie in de kijker plaatsen. Toch is ook daar de traditie beperkten zijn ‘best practices’

schaars. MIRA behoortin die zin tot het (selecte) clubje van koplopers. Maarvoor koplo-
pers is het vaak zoeken naar hetjuiste pad: geen gemakkelijke opgave. We gaan de uitda-

ging graag aan.

Frank Van Sevencoten Rudi Verheyen

Administrateur-generaal VMM Voorzitter Stuurgroep MIRA

September 2005
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Samenvatting
mira-be 2005

MIRA-BE is hettweejaarlijkse beleidsevaluatierapportvan de Vlaamse Milieu-
maatschappij. Beleidsevaluatie wordt ais volgt gedefinieerd: de wetenschappelijke
analyse van een bepaald beleidsthema dat op basis van criteria wordt beoordeeld en

op grond waarvan aanbevelingen worden geformuleerd.

Deel 1

Het eerste deel van MIRA-BE 2005 biedteen overzichtvan evaluatiestudies van (deel)-
velden van hetVlaamse milieubeleid gepubliceerd tussen 1juli 2003 en 31 mei 2005. Met
deze inventarisatie geeft MIRA-BE 2005 invulling aan de doelstelling om een naslagwerk
te zijn over beleidsevaluatieve studies in Vlaanderen. Na een besprekingvan de inventa-
risvolgt een samenvatting van de 24 beleidsevaluaties in fictievorm. De samenvatting
toont systematisch de onderzoeksvraag, de methode, de vaststellingen en de aanbeve-

lingen van de beleidsevaluatie.

In de besprekingvan de inventaris komen achtereenvolgens aan bod: hetsoort beleid,
hetsoortinstrument, hetsoort evaluatie, de milieuthema's (gekoppeld aan de milieu-
uitgaven van het Vlaamse Gewest), de gebruikte beoordelingscriteria, de opdrachtgevers
en de instellingen die de evaluaties uitvoeren. Zowordtonder andere vastgesteld dat
alle soorten beleid en instrumenten bijna evenveel worden onderzocht. Enkel hetover-
koepelende (milieu)beleid komt minder aan bod. Ten tweede gaat het voornamelijk
over ex-post-en ex-nuncevaluatiesen over proces- en productevaluaties. In het alge-
meen worden milieuthema’swaarvoor minder budget is voorzien, minder geévalueerd.
Een van de uitzonderingen is het waterbeleid, dat meerdan de helftvan het milieu-
budgetopslorpt, maardatin verhouding weinig wordt geévalueerd. Daarnaastgaat
slechts een beperkt aantal evaluaties in op de effectiviteit. Het overgrote deel evalueert
de onderlinge afstemming, de integratie, de kennis en de capaciteit bij de beleids-
betrokkenen enz. De meerderheid van de evaluaties gebeurde in opdrachtvan de over-
heid. De meeste onderzoekers die de evaluaties uitvoerden, zijn tewerkgesteld aan een

universiteit.



De bespreking gaatook naofer methodologische en inhoudelijke overeenkomsten bestaan
tussen de geinventariseerde publicaties, o fze neutraal en onafhankelijk zijn, o fze van goede
kwaliteit zijn en welke impactze kunnen hebben op de beleidsvorming. Uitde inventaris
blijkt dater enkele hottopics bestaan: zo onderzochten meerdere studies handhaving, het
internationale milieubeleid en de rol van hetVlaamse Gewestdaarin, en de integratie van de
verschillende overheidsadministraties. De doorwerking van de studies op het beleid is varia-
bel: we vermoeden dat evaluaties die de overheid initieerde redelijk sterk doorwerken op

voorwaarde dat ze gedragen worden door de personen die het beleid uitstippelen.

Deel 2

In hettweede deel worden 5 diepgaande beleidsevaluaties uitgebreid beschreven.

De methoden, de evaluatiecriteria en de uitgangspunten van deze hoofdstukken zijn
toepasbaarop andere (milieu)beleidsvelden. De informatie in die hoofdstukken kan
worden aangewend om ‘universele’ beleidsvragen te beantwoorden: zijn we goed
bezig? Welke methoden zijn nuttig? Hoe kan een omzetting van Europese (internatio-
nale) wetgeving in de Vlaamse context succesvol gebeuren? Welke zijn de voorwaarden

voor succes? Welke zijn typische knelpunten?

GEBIEDSGERICHT NATUURBELEID:
OPERATIONALISERING EN UITVOERING
VAN DE VOGELRICHTLIJN EN DE
HABITATRICHTLIf N

Deze studie evalueert de omzetting van hetgebiedsgerichte luik van de Vogelrichtlijn en
de Habitatrichtlijn in hetVlaamse natuurbeleid. Ook de maatregelen die voortvloeien uit
beide richtlijnen worden geanalyseerd. De onderzoeksvragen zijn: welke zijn de concre-
te gebiedsgerichte verplichtingen voor Vlaanderen die voortvloeien uit de richtlijnen?
Heeft Vlaanderen de richtlijinen correct omgezet? Welke instrumenten zijn voorzien en

welke worden daadwerkelijk ingezet? Wat zijn mogelijke succes- en faalfactoren?

VOORNAAMSTE VASTSTELLINGEN

Ais gevolg van het Wijzigingsdecreet van 2002 zijn de gebiedsgerichte verplichtingen

behoorlijk omgezetin de Vlaamse regelgeving. Erzijn wel nog enkele juridische knel-

punten.

* In de beleidsplannen (o.a. het MINA-plan) zijn erweinigspecifieke doelstellingen
opgenomen met betrekking tot specifieke beschermingszones.

« Reservaten blijken in het bijzonder geschikt voor de instandhoudingvan kritische
soorten.

« Erisonvoldoende garantie voor het halen van de instandhoudingsdoelstellingen op

gronden die nietin eigendom ofbeheer zijn van de overheid ofterreinbeherende

verenigingen.



Het huidige (natuur)vergunningensysteem draagtonvoldoende bijtoteen gedifferen-
tieerd beleid zoals nodig voor de speciale beschermingszones.

De meestspecifieke plannen voor de speciale beschermingszones zijn natuurricht-
plannen. Het instellen ervan heeftveel vertraging opgelopen. Daardoor zal de doel-
stelling om tegen eind 2007 natuurrichtplannen te realiseren voor elk gebied in het

Vlaams Ecologisch Netwerk (VEN) nietworden gehaald.

VOORNAAMSTE AANBEVELINGEN

De instandhoudingsdoelstellingen moeten juridisch worden verankerd.

Een systematisch juridisch kadervoor beheers- en gedoogverplichtingen dient

te worden opgebouwd.

Natuurinrichtingen reservaatsvorming dienen de nodige financiéle middelen te krijgen.
Beheerovereenkomsten worden bestselectiefen gedifferentieerd toegepast.

Alle ingrepen die een speciale beschermingszone nadelig kunnen beinvloeden,

zouden vergunningsplichtig moeten worden gemaakt.

LOKAAL WATERBELEID IN DE KERING:
TUSSENTIJDSE EVALUATIE
VAN DE DEELBEKKENWERKING

Deze studie gaat in op een recent initiatiefin integraal waterbeleid. Gemeenten, provin-

cies, polders en wateringen worden door het Vlaamse Gewest gestimuleerd om samen

te werken aan ambitieuzer en meer samenhangend waterbeleid. Op schaal van 103 deel-

bekkens worden deelbekkenbeheerplannen ontwikkeld: waterbeleidsplannen die acties

en maatregelen programmeren voortoekomstigwaterbeleid. In dit onderzoek wordt
een tussentijdse analyse en beoordeling gemaakt van de processen die moeten leiden
tot de oplevering van deelbekkenbeheerplannen. Erwordtteruggeblikt naarwattotnog-
toe is gerealiseerd (ex post) en erwordtvooruitgeblikt naarwat komen gaat (ex ante).
De bedoeling van het onderzoek is kritische faal-en succesfactoren te benoemen die

de ontwikkeling van deelbekkenbeleid positiefofnegatief(zullen) beinvioeden.

VOORNAAMSTE VASTSTELLINGEN

In alle Vlaamse deelbekkens werd het initiatiefgenomen vooreen waterbeleidsplan

op deelbekkenniveau.

« Alle initiatieven om provincies, gemeenten, polders en wateringen aan te zetten tot
deelbekkenwerking hebben geleid tot een wirwar van financieringskanalen en bena-
mingen, wat de transparantie van hetbeleid nietten goede komt.

+ De codrdinerende provinciebesturen zorgen voor een positieve dynamiek rond de
deelbekkenwerking maar hun inzetwordt soms aiste dominant ervaren.

+ De meeste planningsprocessen in de 103 Vlaamse deelbekkens zullen tegen de voor-
ziene planning medio 2005 niet afgerond zijn.

m Erbestaatonduidelijkheid over de wijze waarop de planvorming op deelbekkenniveau

verder zal verlopen.



« Erzijn geen regels die beleid in de klassieke beleidsarrangementen (zoals waterlopen-
beheer, waterzuivering en drinkwatervoorziening) afhankelijk stellen van de inhoud
van de deelbekken- en bekkenbeheerplannen. Dit heeft mogelijk een negatieve
impactop de uitvoeringvan de te programmeren beleidsacties.

« Deonderlinge afstemming tussen deelbekkenbeheerplanning en ander beleid

(o.a. natuurbeleid, ruimtelijke ordening) is niet vanzelfsprekend.

VOORNAAMSTE AANBEVELINGEN

Hetonderzoek geeft drie strategische doelstellingen:
+ iedereen overtuigen van de meerwaarde van samenwerking;
+ werken aan onderlinge afstemming;

* optimaliseren van het beleidskadervan de deelbekkenwerking.

CARTE BLANCHE OF KORSET? EVALUATIE
VAN DESAMENWERKINGSOVEREENKOMST

Het lokale bestuursniveau heefteen belangrijke functie bij de aanpak van milieuproble-
men. De Vlaamse overheid ondersteunt de gemeenten en provincies bij de uitbouw van
een planmatig lokaal milieubeleid. Daarvoorgebruikt ze samenwerkingsovereenkom-
sten. Ditonderzoek analyseertofde implementatie van het instrumentsamenwerkings-
overeenkomstverliep zoals voorzien. Deze tussentijdse evaluatie van de Samen-
werkingsovereenkomst (Milieu ais opstap naar Duurzame Ontwikkeling 2002-2004)

moestduidelijk maken op welke punten de Vlaamse overheid eventueel kon bijsturen.

VOORNAAMSTE VASTSTELLINGEN

+ De deelname van de gemeenten aan deze Samenwerkingsovereenkomst is kleiner
dan aan de vorige.

« De subsidies voor gemeenten zijn gekoppeld aan strenge voorwaarden. Dat levert
soms problemen op voor gemeenten.

* Beide overheidsniveaus (Vlaams en lokaal) vinden van elkaar dat erte weinig voeling
is met hun situatie.

« Degemeenten moeten rapporteren over hun realisaties. Die rapporten geven niet

altijd een beeld van de situatie op hetterrein.

VOORNAAMSTE AANBEVELINGEN

Erworden aanbevelingen geformuleerd met betrekking tot de relatie tussen het Vlaamse
Gewestende gemeenten. Zo moet het gewest meeraandacht besteden aan zwakkere
gemeenten, meeren beter communiceren, en meerterreinbezoeken organiseren. Een
internetforum is een andere interessante optie (0.a. om praktijkvoorbeelden bekend te
maken). Verder moeten inspanningen worden gedaan om de milieudienstte verankeren

in alle gemeenten.



HANDHAVING: DE VERGETEN SCHAKEL
IN DE MILIEUBELEIDS CYCLUS?

Handhaving is noodzakelijk om te verzekeren dat milieuregels worden nageleefd maar
wordt bij het maken van nieuwe regels vaak verwaarloosd. De onderzoekers kijken daar-
om hoe de inachtnemingvan handhaving van bij het begin van het beleidsproces de uit-

voeringen de effectiviteit ervan kan beinvloeden.

VOORNAAMSTE VASTSTELLING

De beleidsmakers hebben veel aandachtvoor spontane naleving: via informatie en
andere instrumenten probeert men de doelgroepen te betrekken bij het beleid en zo de
spontane naleving te vergroten. Toch beseffen de beleidsmakers dattoezichten controle
belangrijk zijn. Men veronderstelt dat de klassieke controlesystemen daarvoorzullen
zorgen. Paradoxaal genoeg meldt iedereen datdie klassieke controlesystemen veel knel-

punten vertonen.

VOORNAAMSTE AANBEVELINGEN

De onderzoekers geven twee niveaus van aanbevelingen. De eerste soort zijn aanbeve-

lingen voor beleidsvoorbereidende en beleidsformulerende administraties, de tweede

soort zijn aanbevelingen voorde Vlaamse overheid in hetalgemeen metbetrekking tot

de organisatie van handhaving.

< Watde eerste soort betreft, wordt aanbevolen een ‘handleiding’ opte stellen met
handhavingsopties en tips die een optimale handhaving garanderen.

« Watdetweede soort betreft, vragen de onderzoekers aandacht voor communicatie
tussen parket en milieu-inspectie, waarin vooral duidelijkheid wordt geschapen over

de redenen van seponering.

PRESTI 4: BEDRIJVIG IN MILIEUZORG -
HET EFFECT GEMETEN

De meeste bedrijven veroorzaken bij hun activiteiten milieudruk. Om die bedrijven te
stimuleren maatregelen te nemen om minder afval te produceren en minderwater en
energie te gebruiken, zetde overheid instrumenten in. Een van die instrumenten is
het Presti-programma. Het Presti 4-programma richtte zich tot bedrijfsgerichte inter-
mediaire organisaties (GOM’s, Kamers van Koophandel enz.). Die organisaties konden
een subsidie krijgen wanneer zij systemen (milieucharters) opzetten die bedrijven aan-
spoorden tot (blijvende) milieuzorg. Individuele bedrijven konden een milieucharter
ondertekenen en engageerden zich zo voor integrale milieuzorg. Ditonderzoek gaat

nawat het effect van het programma was op de bedrijven die eraan deelnamen.



VOORNAAMSTE VASTSTELLINGEN

m Nietalle doelstellingen van het programma waren duidelijk.

« Erwerd slechts een beperktaantal bedrijven bereikt.

« De bereikte bedrijven staan positievertegenover milieuzorg.

« De milieu-impactvan de bereikte bedrijven verkleinde meer dan van de niet-deel-
nemende bedrijven.

« De deelnemende bedrijven zijn tevreden over hun deelname.

VOORNAAMSTE AANBEVELINGEN

Aanbevelingen naar aanleiding van deze studie zijn:

+ De projecten kunnen het best in fases gebeuren. Bedrijven die al langer bezigzijn met
milieuzorg kunnen dan onmiddellijk in een verdere fase instappen.

« Eensysteem van ‘peterbedrijven’ is een mogelijkheid waarbij ervaren bedrijven andere

bedrijven kunnen coachen.









Inleiding

..Wat js MIRA-BE?

MIRA-BE is hettweejaarlijkse rapportvan de Vlaamse Milieumaatschappij over de evaluatie

van hetVlaamse milieubeleid.

Beleidsevaluatie wordt in dit rapport ais volgt gedefinieerd: de wetenschappelijke

analyse van een bepaald beleidsthema dat op basis van criteria wordt beoordeeld

en op grond waarvan aanbevelingen worden geformuleerd.

De inhoud van MIRA-BE wordt bepaald door beleidsthema’s. Een beleidsthema is

(een deel van) een beleidsveld (bv. afvalbeleid) en kan slaan op een of meerdere instru-

menten en/ofop een of meerdere milieuthema’swaarvoor beleid wordt gevoerd.

Daarnaast kan het gaan over agendering, doelstel-
lingen, planning, uitvoering enz. van dat beleid. Ook de
gevolgen van beleid op hetgedrag van de doelgroepen
(outcome) en/ofin het milieu (milieu-effect) zijn onder-

zoeksdomeinen van MIRA-BE.

MIRA-BE kent een relatieflange ontstaansgeschiedenis.
Hoewel de decreetgever al in 1995 de opdracht gafaan
de milieurapportering om beleidsevaluaties te maken,
duurde het tot 2000 vooraleer er echt werk van werd
gemaakt. De eerste milieurapporten bevatten dan wel
kritische analyses van het milieubeleid, echte diepgaan-
de evaluaties ontbraken evenwel. In mei 2000 vroeg de
toenmalige minister van Leefmilieu aan de voorzitter
van de stuurgroep van MIRA om op een methodische
wijze over diepgaande beleidsevaluaties te rapporteren.
De stuurgroep opteerde voor een stappenplan, te
beginnen meteen inventarisatie van bestaande beleids-
evaluaties en methodes. Het stappenplan moest uit-
monden in de creatie van een expertisenetwerk (zie

paragraaf4 Waarwillen we naartoe?).

MIRA

MIRA staat voor Milieurapport Vlaanderen. MIRA wordt gecodr-

dineerd door de Vlaamse Milieumaatschappij die daarvoor een

projectteam aangesteld heeft. De opdracht van MIRA is decretaal

vastgelegd en is drieledig (DABM, 5april 1995):

m een beschrijving, analyse en evaluatie van de bestaande toe-
stand van het milieu;

« een evaluatie van het tot dan toe gevoerde milieubeleid;

een beschrijvingvan de verwachte ontwikkelingvan het milieu
bij ongewijzigd beleid en bij gewijzigd beleid volgens een aan-

tal relevant geachte scenario's.

De toestandsstudie krijgt vorm in de jaarlijkse MIRA-T-rapporten.
De eerstvolgende editie van MIRA-T wordt gepubliceerd in decem-
ber 2005. In 2000 werd het eerste volwaardige scenariorapport
gepubliceerd, MIRA-S 2000. Het eerste beleidsevaluatierapport
(MIRA-BE) verscheen in juni 2003.

Alle publicaties, cijfers en indicatoren zijn te vinden op de web-

site www.milieurapport.beofwww.vmm.be/mira.


http://www.milieurapport.beofwww.vmm.be/mira

Hetresultaatvan die inventarisatie en van enkele diepgaande beleidsevaluaties was het

onderwerp van heteerste BE-rapport in 2003.

D E OV ERMHEID EN H A AR
We spreken van een sturend beleidsinstrument ais het gaat over een
middel dat de overheid gebruikt om een doelgroep ofeen andere
overheid te overtuigen, te verplichten, ofaan te zetten tot de uit-
voering van een maatregel ofom zelf maatregelen te kunnen
nemen.

Voorbeelden; KB's, decreten, convenanten, vergunningen, heffingen, subsi-

dies, sensibilisering, voorlichting ...

We spreken van een direct beleidsinstrument ais het gaat over de

daadwerkelijke activiteitvan de overheid die ingrijpt in het fysieke

2. Wat vindt u

INSTRUMENTEN

milieu en die gerichtis op hettot stand brengen van een bepaalde
situatie.

Voorbeelden: de aanleg van rioleringen, de inzameling van afvalstoffen, de
aanleg van wegen, de aanleg van containerparken, de aanplanting van een

bomenrij...

Ondersteunende instrumenten helpen bij de keuze van de sturende en
directe beleidsinstrumenten.
Voorbeelden: planning, marktcreatie, onderzoek en ontwikkeling, monitoring,

informatiemanagement...

in dit rapport?

MIRA-BE 2005 is opgebouwd uittwee delen en bevatzes hoofdstukken (tabel 1). Het

eerste deel bevat een inventaris en analyse van evaluatiestudies van het Vlaamse milieu-
beleid gepubliceerd tussen 1juli 2003 en 30 mei 2005 (hoofdstuk 1). Hettweede deel van
hetrapport bestaat uit vijf diepgaande beleidsevaluaties, beschreven volgens een vaste

structuur (hoofdstukken 2toten met6). Die hoofdstukken zijn zo gekozen dat ze telkens

een andere schakel uit de beleidsketen evalueren (zie ook verder figuur 3).

Tabel 1: Overzichtvan de hoofdstukken uit MIRA-BE 2005

DEELI

Hoofdstuk 1:  Milieubeleid 2003-2005 onderzocht: 24 evaluaties

DEEL 2

Hoofdstuk 22 Gebiedsgericht natuurbeleid: operationaliseringen uitvoering van de Vogelrichtlijn en Habitatrichtlijn
Hoofdstuk 3: Lokaal waterbeleid in de kering: tussentijdse evaluatie van de deelbekkenwerking

Hoofdstuk 4: Carte blanche of korset? Evaluatie van de Samenwerkingsovereenkomst

Hoofdstuk 5: Handhaving: de vergeten schakel in de milieubeleidscydus?

Hoofdstuk 6: Presti 4: bedrijvig in milieuzorg-het effect gemeten

Hoofdstuk 2 en 5 zijn gebaseerd op nieuw onderzoek (gestartin oktober2004 in
opdrachtvan MIRA,VMM). De overige drie hoofdstukken zijn een samenvattingvan
reeds uitgevoerd onderzoek. De meerwaarde van die hoofdstukken voordit rapport ligt
in hun voorbeeldfunctie en minder in de actualiteit van de gegevens. Omdattwee
onderzoeken afgerond werden in begin 2004, werd aan de opdrachtgevervan de evalua-
tiestudie gevraagd om te beschrijven hoe die evaluatie werd gebruikt en hoe het beleid

sinds hetonderzoek is voortgezet. U kunt die bijdragen terugvinden in een aparte para-



graafop heteinde van hoofdstuk 4 en 6. We willen benadrukken dat hetom stand-

punten gaaten de teksten ook zo moeten worden gelezen.

3.Waartoe dient MIRA-BE?

Met MIRA-BE 2005 willen we drie verschillende doelstellingen invullen: rapportage van

milieubeleidsstudies, opvolgingvan de milieubeleidsplanningen opbouw van expertise.

NASLAGWERK

MIRA-BE 2005 wil zijn functie ais naslagwerk van beleidsevaluaties versterken. Meer dan in
MIRA-BE 2003 brengen we een overzicht, een stand van zaken van de milieubeleids-

evaluatiesin het Vlaamse Gewest.

BELEIDSPLANNING

MIRA-BE wil een meerwaarde bieden voorde opvolging van de milieubeleidsplanning door uit-
spraken te doen overde in het plan opgenomen maatregelen. Daarom moet hetrapport
zoveel mogelijk aansluiten bij de kennisbehoeften van beleidsmakers, datwil zeggen
zo beleidsrelevant mogelijkzijn. We hebben onderandere de indelingvan de beleids-
evaluaties zo veel mogelijk afgestemd op het nieuwste Milieubeleidsplan (MINA-plan 3).
De oproep voorde twee door MIRA opgestarte onderzoeken (hoofdstuk 2 en 5), gebeur-
de in overleg met beleidsmakers. MIRA-BE wil de beheercyclus, zoals voorgesteld in

het MINA-plan, mee ondersteunen en onderbouwen, in concreto doorgegevens te

rapporteren voor de evaluatie van hetbeleid (figuur 1).

Figuur 1: Beheercyclus in het MINA-plan 3 en de plaats van MIRA-BE daarin

m> Beleidsvoorbereiding

Beleidsevaluatie Beleidsuitvoering

MIRA-BE

Bron: Milieubeleidsplan 2003-2007, p. 322



LEERPROCES

MIRA-BE 2005 wil ten dienste staan van heileren over beleidsevaluatie. Dat leerproces, dat
opgang maakt in de Vlaamse beleidspraktijk en in de milieuadministratie in bet bijzon-
der, zorgtvoor reflectie over het beleid en roept een aantal vragen op. Zijn we goed
bezig? Welke methoden zijn nuttig? Men kan zich ook vragen stellen over de bruikbaar-
heid van de beleidsevaluaties. Zijn de beleidsevaluaties die hier worden gepresenteerd
enkel toepasbaarop hun specifieke onderwerp? Ofkunnen conclusies en methoden ook

gebruikt worden in andere beleidsvelden?

Nietverwonderlijk heeft elk beleidsthema een aantal specifieke kenmerken die een ver-

algemening naar andere beleidsvelden moeilijk maken. Zo heeftelk beleidsveld een

eigen historiek, eigen actoren, specifieke instituties, eigen wetgeving, eigen politieke

gevoeligheden enzovoort. Maar de methoden, de evaluatiecriteria, de uitgangspunten

in hetvoorliggend rapport zijn evenwel toepasbaarop andere (milieu)beleidsvelden.

Lessen die we uit beleidsevaluaties van een bepaald beleidsveld trekken, kunnen ook

gelden voor andere beleidsdomeinen. De informatie in ditrapport kan dan ook aange-

wend worden om onderstaande, ‘universele’ beleidsvragen te beantwoorden:

*+ Hoe kan men heteffect kennen van een programma op de doelgroep?

+ Welke moeilikheden gaan gepaard metde ontwikkeling van gebiedsgericht geinte-
greerd beleid en hoe kunnen we daarmee omgaan?

* Hoe kan men voorspellen ofeen reorganisatie van diensten succesvol kan zijn?

*» Hoe kan men ervoor zorgen datwetten, eenmaal ze zijn ingevoerd, goed worden
nageleefd?

*« Hoe kan een omzetting van Europese (internationale) wetgeving in de Vlaamse
context succesvol gebeuren? Welke zijn de voorwaarden voor succes?

*+ Hoe kan de uitvoering van een programma geoptimaliseerd worden? Welke zijn
typische knelpunten?

« Wat zijn succesfactoren bij de integratie van beleidsniveaus (bv. van Europees naar
Vlaams-gewestelijk-naargemeentelijk niveau)?

¢« Hoe kunnen Europese richtlijnen juridisch correct worden omgezet?



4. Waar willen we naartoe?

Voorde realisatie van de decretale opdrachtvan beleidsevaluatie werkt MIRA meteen

stappenplan. Een eerste stap bestaat uit de inventarisatie van bestaand onderzoek in

Vlaanderen en vervolgens het voortzetten van onder-
zoek over bepaalde beleidsthema’s. Die evaluaties leve-
ren de bouwstenen voor de volgende stap waarin
omvangrijkere en grensoverschrijdende analyses en
beoordelingen van milieubeleidsterreinen worden
voorzien. Dat kan door de mobilisatie en structurering
van een expertisenetwerk voor beleidsevaluaties.
Dat proces is gaande en MIRA-BE 2005 wil daaraan bij-

dragen.

Via een matrix tonen we visueel welke beleidsthema’s
aan bod komen in MIRA-BE 2003 en MIRA-BE 2005 en,
bijgevolg, welke weg er nog afte leggen is (tabel 2). Het
aantal 'lege' hokjes spreektvoorzich. We verwijzen naar
hoofdstuk i van dit rapportvoor een verdere bespreking

van deze matrix en bijhorende begrippen.

SOORTEN BELEIDSEVALUATIE

BELEIDSEVALUATIE NAAR VOORWERP

planevaluatie: toetsingvan de plannen en/ofde doelstellingen
voordat o f nadat ze ten uitvoer zijn gebracht

procesevaluatie: toetsingvan beleidsprocessen, zowel van de
totstandkoming van het beleid ais van de uitvoering ervan

productevaluatie: toetsingvan de beleidsresultaten

BELEIDSEVALUATIE NAAR

ex-ante-evaluatie: evaluatie voordat het beleid wordt gevoerd
ex-nuncevaluatie: evaluatie tijdens de uitvoeringvan het
beleid (soms ook wel exinterim o f ex tussendoorgenoemd)

ex-postevaluatie: evaluatie nadat het beleid is uitgevoerd

Tabel 2: Matrix van geévalueerde beleidsthema’s in MIRA-BE 2003 en MIRA-BE 2005

milieuthema gebied internationaal
algemeen

klimaat

afval

mest

natuur

water

fotochemie
ozonlaag
verzuring
gevaarlijke stoffen
bodem

hinder

versnippering

soort beleid*

integratie doelgroep koepel

gebied = gebiedsgericht beleid; internationaal - internationaal beleid; integratie=geintegreerd overheidsbeleid; doelgroep = doelgroepenbeleid;

koepel = overkoepelend beleid



s. Wat zijn typische elementen

uit MIRA-BE?

De MIRA-T-rapporten zijn opgebouwd aan de hand van indicatoren en hebben een vast
analysekader, met name de verstoringsketen o f DPSI-R-keten. Ook MIRA-BE bevat zulke
terugkomende elementen, met name de beleidskeien ais analysekader, de evaluatiecriteria

en de vaste structuur. Eerstgaan we In op de beleidsketen.

BELEIDSKETEN ALS ANALYSEKADER

De beleidsketen toont het beleidsproces (van bij destartvan een beleid tot aan de resul-

taten ervan). Het laattoe om de complexiteitvan ‘hét’ beleid te ontrafelen en dientals

gids voor een goed begrip van dit rapport. Figuur 2 visualiseert de beleidsketen.

Figuur 2: Beleidsketen ais analysekader voor MIRA-BE

maatschappelijke
en politieke issues

socio-

economische

factoren
Europese regelgeving
beleidsproces milieuverstoringsketen
programma outcome milieueffect
en r-p- output handhaving gedrag van druk
doelen begroting doelgroepen toestand
impact
planning operationalisering uitvoering milieuprocessen
Bron: Wilkinson (1999)
D E FASEN uiLT OE BELEIDSKETEHN (F1G6UUR 2)

De keten start met een of meerdere maatschappelijke en politieke
issues die op de agenda van de beleidsmakers komen te staan.
Daarmee start een proces, het beleidsproces, dat uit drie fasen
bestaat. Elke fase mondt uit in een concreet resultaat (afgebeeld
in een cirkel). De eerste fase is de planningsfase. Voor de maat-
schappelijke en politieke issues worden oplossingen ontworpen,
vergeleken en bediscussieerd. Dat moet normaliter uitmonden in
een plan met duidelijke doelen. In de tweede fase, de operationa-
liseringsfase, worden de plannen geconcretiseerd: er wordt een
programma opgemaakt, passend in de begroting zodat de uitvoe-
ring optimaal is met de beschikbare menselijke en financiéle
middelen. Het plan wordt vervolgens geimplementeerd (fase 3).
In hetveld moeten we daarvan een concrete output zien: bv. een
aangeplante bomenrij, een verleende vergunning, een gebouwd

windmolenpark, een opgelegde boete...

Die output speeltin op de milieuverstoringsketen ofDPSI-R-keten,
eveneens zichtbaar in figuur 2. Men past zijn gedrag aan, wat
onrechtstreeks bijdraagt tot een vermindering van de milieudruk,
wat dan weer leidt tot een verbetering van de milieutoestand en
eventueel een positieve impact heeft op de mens, de natuuren de
economie. De output kan ook rechtstreeks het milieu beinvioe-

den zonder dat een gedragswijziging nodig is.

Naast de beleidsketen spelen er echter ook externe factoren mee,
waarop het beleid minder vat heeft maar die een even grote of
zelfs (veel) grotere invloed hebben op de milieuverstoring. Die
factoren mogen niet worden vergeten, want ze tonen de feilbaar-
heid van een overheid aan om maatschappelijke processen én

dus het milieu te controleren.



Figuur2toont metde hulp van pijlen de causale verbanden tussen de componenten van
de beleids- en verstoringsketen zonder ze te expliciteren. Die benadering is enkel toe-

pasbaar ais er een beleidstheorie is die de causale ver-
RESULTATEN VAN BELEID
banden aantoont (bv. beleidsinstrument met output x

leidt tot een verbetering van de waterkwaliteit y, wat

output; prestaties van de overheid (bv. aantal subsidies,
zorgt voor een herstel van de vispopulatie metz % ). Die

het afleveren van een vergunning)
beleidstheorieén zijn echter zelden voorhanden omdat

outcome: gedragsverandering bij de doelgroepen (bv. lagere
de achterliggende beleidsprocessen (uit de beleidske-

overheden, burgers, bedrijven)
ten) en de maatschappelijke en milieuprocessen (uit de

milieu-effect: verbetering / verslechtering van het milieu
milieuverstoringsketen) onvoldoende bekend zijn of

(en ineen later stadium de natuur) ais gevolg van beleid
omdaterteveel oncontroleerbare, externe factoren zijn.

(wordt soms ook milieu-impact genoemd)

Wil een beleidsevaluatie het al dan niet optreden van

gedragseffecten, milieueffecten ofecologische effecten kunnen verklaren, dan dient zij
dus meestal de ‘black boxes’ van die gedrags- en milieuprocessen en van die ecologische
processen 'open te plooien’ en te analyseren. In hetdomein van milieu- en natuurbeleid

is beleidsevaluatie bijgevolg bijna steeds een vorm van procesevaluatie.

De diepgaande evaluaties in de hoofdstukken 2tot en met 6 gaan telkens in op een

onderdeel van de beleidskeien (figuur 3).

Figuur 3; Beleidsketen metaanduiding van de hoofdstukken 2-6 uit MIRA-BE2005
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EVALUATIECRITERIA

Een andertypisch elementvan beleidsevaluaties en van MIRA-BEzijn criteria. Een loutere

analyse van het beleidsthema is vanzelfsprekend nog geen evaluatie. Daarvooris een

beoordeling nodigen datgebeurt metcriteria. Het meestvoorde hand liggende criterium

is de effectiviteit. Het moeteen antwoord bieden op de vraagofhetinstrumentofde

instrumentenmix heeft bijgedragen tot een vooropgestelde gedragsverandering of

een milieuverbetering. Efficiéntie (werd de output gele-
verd met een minimum aan kosten?) en rechtvaardigheid
(zorgt hetinstrumentvooreen eerlijke verdeling van de
lusten en lasten?) zijn andere criteria. De criteria gaan
voornamelijk in op de producten (resultaten) van het

beleid.

Zoals beschreven, moeten verklaringen voor de resul-

’ H r ;
taten gezochtworden in de voorafgaande processen.

EVALUATIECRITERIA

Criteria die de resultaten van een beleid beoordelen: effectiviteit,

efficiéntie, rechtvaardigheid

Criteria die de processen van een beleid beoordelen (en de resul-
taten kunnen verklaren): capaciteit, kennis, acceptatie, trans-

parantie, integratie, onderlinge afstemming .,

Ook die processen moeten worden beoordeeld, zodat een verklaring kan worden ge-

vonden voor succes en falen. Criteria ter beoordeling zijn onder andere: capaciteit

(beschikken de actoren over de juiste en voldoende middelen om hun opdracht uit te

oefenen?), kennis (weten de actoren watverwachtwordt? werd voldoende onderzocht

welke doelgroepen en/ofwelke alternatieven nodig zijn?), acceptatie (is de doelstelling

geaccepteerd? zijn de organisatie en de instrumentenmix aanvaard?), integratie (zijn de

doelstellingen afgestemd op elkaar? zijn ertegengestelde krachten binnen en buiten

de administratie?).

De Kenniscel Wetsmatigingvan hetVlaamse ministerie geeft acht kwaliteitscriteria voor

toekomstige regelgeving (Gids Kenmerken van een goede regelgeving, 2003):

* noodzakelijk en doeltreffend;

« doelmatig en afgewogen;

m uitvoerbaar en handhaafbaar;

+ rechtmatig;

< samenhangend;

« eenvoudig, duidelijk en toegankelijk;
« onderbouwd en overlegd;

blijvend relevant en actueel.

In het rapport zal regelmatig verwezen worden naarde criteria en hoe ze worden

gebruikt.

VASTE STRUCTUUR

De diepgaande beleidsevaluaties van de hoofdstukken 2-6 zijn opgebouwd volgens een

vaste structuur (tabel 3).



Tabel 3: Structuur van een hoofdstuk in MIRA-BE2005

Inleiding

-

Situering
Concepten & methoden
Analyse

Evaluatie

a A W0 N

Conclusies & aanbevelingen

6. Wie werkt mee aan MIRA-BE?

MIRA-BE 2005 is het resultaat van een samenwerking tussen auteurs, lectoren en het
MIRA-team. Ditjaar hebben 116 deskundigen van universiteiten, onderzoeksinstellingen,
belangengroepen, administraties enz. hun expertise ter beschikkinggesteld van het
voorliggende rapport.

+ De auteurs schrijven de hoofdstukken. Zij houden bij de afwerking van hun teksten
rekening met de opmerkingen en suggesties van de lectoren en het projectteam.

+ De lectoren lezen op afgesproken tijdstippen de werkstukken van de auteurs kritisch
na. De lectoren worden achteraan elk hoofdstuk vermeld met naam en affiliatie.

+ Het MIRA-team van de Vlaamse Milieumaatschappij staat in voor de inhoudelijke
opvolging, de codérdinatie en de redactie van de milieurapporten, en werkt (samen
metde auteurs) inhoudelijke bijdragen uit. Na de redactie door het projectteam wordt
de eindtekstter goed keuring voorgelegd aan de auteurs en lectoren.

« De bij decreet vastgestelde stuurgroep MIRA zorgtvoor de inhoudelijke sturing van

het rapporteringsproces.

7.Voor wie is MIRA-BE bedoeld?

Het rapportis gericht aan beleidsmakers (parlementsleden, kabinetsleden, plannings-
verantwoordelijken), beleidsuitvoerders en andere beleidsbetrokkenen (bv. doelgroep-
vertegenwoordigers). De in het rapport vastgestelde knelpunten moeten immers door
hen worden aangepakt. Ook de succesfactoren moeten door hen worden gestimuleerd.

De aanbevelingen in hetrapport kunnen die beleidspersonen daarbijop weg helpen.

Ook andere personen met interesse voor (een kritische blik op) het beleid kunnen in het
rapport hun gading vinden. Beleid heeft immers gevolgen voor ieder bedrijfen iedere

burger.

Een inleiding op begrippen, methoden en aanpak van beleidsevaluaties is terug te

vinden in hoofdstuk 1van MIRA-BE 2003 (te downloaden op www.milieurapport.be).
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http://www.milieurapport.be
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Milieubeleid 2003
2005 onderzocht:
24 evaluaties

Barbara Tieleman, M/RA, VMM

INLEIDING

Uit de evaluatie van het eerste BE-rapportin 2003 bleek dat de inventaris van milieu-
beleidsevaluaties (1996-2003) positiefwerd onthaald. We trachten op dat é/an verder te
gaan in MIRA-BE 2005 onder de vorm van een overzichtvan gepubliceerd beleidsevaluatie-
onderzoek in de periode 2003-2005. Dit hoofdstuk heeftde bedoeling de functie van
MIRA-BE ais naslagwerk overmIHeubeleldsevaluatie te versterken. U vindt hier een overzicht
van beleidsevaluatieve studies die werden gepubliceerd tussen 1juli 2003 en 30 mei
2005 (deel 1Inventarisatie). Aan de hand van kenmerken trekken we algemene
conclusies voor hetvolledige overzicht. Die 'conclusies' zijn hetonderwerp van deel 2
‘Bespreking’. In deel 3vindt uvan elke publicatie een samenvatting. We lieten ons
voorde inventarisatie en de bespreking onder meer inspireren dooreen gelijkaardige
inventaris van het Zweedse Milieuagentschap (Swedish Environmental Protection
Agency, 2004). De exacte referentie van elke publicatie van de inventaris is te vinden

in een bijlage.

1. Inventarisatie

1.1. SELECTIE VAN DE PUBLICATIES

Voor de inventarisatie isgezocht in de databanken van de Vlaamse universiteiten (inclu-
siefSteunpunten), bij de milieuadministratie (o.a. TWOL-databank), bij beleidsadvies-
bureaus, bij de adviesraden SERV en MiNa-Raad, bij de Vlaamse Vereniging voor Steden

en Gemeenten (VVSG) en bij Feinet, het netwerk van milieubibliotheken.



Eris een groot aanbod aan artikels, rapporten, boeken en andere die het milieubeleid
bespreken. De doelstelling van de inventarisatie was om te komen toteen zo volledig
mogelijke lijst van kwalitatiefhoogstaande beleidsevaluaties. Voorde meeste publica-
ties is hetsnel duidelijk ofhetom een beleidsevaluatie gaat, maardatgeldt nietvoor

allemaal.
Voorde selectie hebben we ons gehouden aan volgende richtlijnen:

« een beleidsevaluatie moetvoldoen aan de kenmerken van de definitie van beleids-
evaluatie (zie inleiding op hetrapport):

« wetenschappelijke analyse (dus geen standpunten, geen beschrijving);

« milieubeleid ais hoofdonderwerp (dusgeen onderzoeken overeen milieuprobleem
zonder hetin rekening brengen van beleidsaspecten; geen onderzoeken over ander
beleid dan milieubeleid-inclusiefDuurzame O ntwikkeling-. Zo vallen energiebe-
leid en landbouwbeleid buiten de inventarisatie tenzij het over de milieuaspecten
ervan gaat);

« evaluatiecriteria (er moetworden geévalueerd, idealiter met expliciet beschreven
criteria. Dus geen bespreking van beleid ofrichtlijn zondereen evaluatie. Zo vallen
vademecums voorgemeenten met uitleg overdecreten ofjuridische uitleg over een
richtlijn buiten beschouwing);

« aanbevelingen;

« elke publicatie uit de inventarisatie moet in principe ais uitgebreid gevalsstudiehoofd-

stuk(zie hoofdstukken 2tot 6) opgenomen kunnen worden;

« geen adviezen, enkel uitgebreide evaluaties, gebaseerd op onderzoek. We wilden
geen adviezen opnemen omdat ze wel kritische analyses bevatten (voornamelijk ex-
ante-evaluaties), maar niet passen in een uitgebreid gevalsstudiehoofdstuk. Daaren-
boven is hetonduidelijk welke wetenschappelijke analyse aan de adviezen is

voorafgegaan;

geen artikels, behalve ais samenvatting van een onderzoek ofwetenschappelijke ana-
lyse. Artikels waarvan onduidelijk is o fze de neerslag zijn van een wetenschappelijke
analyse (i.e. gebaseerd zijn op onderzoek) komen nietin de inventaris voor. In het
geval dat hetwel duidelijk is, namen we de basis van het artikel op, met name het

onderzoek en niet het artikel zelf;

+ de beleidsevaluaties moeten kwalitatiefgoed zijn. MIRA-BE wil op termijn een voor-
beeldfunctie vervullen voor kwalitatief hoogstaande beleidsevaluaties die ten dienste
staan van beleidsmakers. Om die reden hebben we publicaties die geen duidelijk ana-
lysekader hanteren, geweerd uit de inventaris. Vlaanderen heeft echter geen traditie
in beleidsevaluaties en dat heeft zijn weerslag op de kwaliteit van de producten.
Daarom reserveren we in de inventaris plaats voor‘buitenbeentjes’: onderzoeken die
niet helemaal volgens de regels van de kunstzijn geschreven, maaropvallen door hun

aanbevelingen.



Beleidsonderbouwende onderzoeken hebben we nietopgenomen. Hetonderscheid
maken tussen ‘beleidsonderbouwend’ en ‘beleidsevaluerend’ onderzoek is soms ais
dansen op een slappe koord. Afhankelijk van het doei van hetonderzoek zal de mate
van ‘onderbouwing’ toenemen en de mate van 'evaluatie’ afnemen en omgekeerd. Zo
dienen bepaalde beleidsonderzoeken een verschillend doei:

< wetenschappelijk inzicht krijgen in beleidsprocessen;

« effecten meten;

« ‘hetleren’ binnen een organisatie versterken.

Het eerste zorgtvoor de ‘opbouw van wetenschappelijke inzichten’, hettweede voor
‘accountability’ en hetderde voorbeeld biedt‘reflectie’ over beleid. Beleidsevaluaties
zijn normaliter gericht op ‘accountability’, het verantwoorden van beleidskeuzes,

beleidsprocessen en beleidsresultaten (Bouckaert, 1992).

1.2. OVERZICHT VAN DE PUBLICATIES

We gaven aan elke publicatie uit de inventaris een aantal kenmerken. Die kenmerken

dienen ais basis voor de bespreking (deel 2).

Het kenmerk ‘milieuthema’ verdient een korte toelichting. Voor elke publicatie geven
we aanwelk milieuprobleem aan de grond ligt van het beleid dat geévalueerd wordt.
We voorzien volgende milieuthema’s (waarbij het MINA-plan 3 (2003-2007) de inspira-
tiebron is):

« algemeen (beleid gerichtop meerdere thema’stegelijk ofop 'milieu’ in hetalgemeen);
* klimaat;

« afval;

« vermesting;

* natuur;

« water-clustering van kwaliteitopperviaktewater en verdroging;

« fotochemie;

« aantasting van de ozonlaag;

« verzuring;

« gevaarlijke stoffen;

* bodem;

* hinder;

« versnippering.

We catalogiseerden elke publicatie ook volgens het 'soortbeleid' datwordt geévalueerd.

Ook daarbij volgen we in grote lijnen de indeling van het MINA-plan 3.

« gebiedsgerichtbeleid: beleid datde milieuproblemen aanpaktop het niveau van speci-
fieke gebieden. Beleid datde milieukwaliteit in specifieke gebieden verhoogten de
onderlinge afstemming tussen verschillende functies in die gebieden verzorgt;

« beleidgerichtop doelgroepen: beleid dat het gedrag van actoren die inviloed hebben op
de kwaliteit van het milieu beinvloedt. Beleid datsamenwerking metde overheid en

de verantwoordelijkheidszin van voornoemde actoren stimuleert;



geintegreerd overheidsbeleid: beleid gerichtop de verbetering van de interne samen-

werking en de samenwerking metandere beleidsdomeinen en bestuursniveaus;

internationaal beleid;

overkoepelend beleid: beleid dat beleid, beleidsprocessen en beleidsstructuren moet

onderbouwen.

Veel beleidsevaluaties uit de inventaris evalueren een of meerdere specifieke beleids-
instrumenten. Waar dat hetgeval is, hebben we aangegeven om welk soortinstrument
het gaat. We onderscheiden volgende beleidsinstrumenten:

m sociale / communicatieve instrumenten;

« economische instrumenten;

m juridische instrumenten;

« ondersteunende instrumenten;

m directe instrumenten;

* handhaving.

In tegenstelling tot het MINA-plan 3 is handhaving niet ondergebracht bij de juridische
instrumenten. Handhaving is een middel van de overheid dat directe en alle soorten
indirecte beleidsinstrumenten kan omvatten en staat in die zin ‘boven’ de klassieke
indeling. Het is bovendien een apart beleidsprobleem metapart beleids-

evaluatieonderzoek.

Sommige juridische instrumenten (bv. vergunning voor bedrijfx) zijn welomlijnd en
weinig breed in toepassing, andere juridische instrumenten zijn een 'verzameling’ van
maatregelen en instrumenten (bv. het mestactieplan of het uitvoeringsplan afvalstof-
fen). Deze laatste soort instrumenten, die wij hierondersteunende beleidsinstrumenten
zullen noemen, zijn nietwelomlijnd en zijn zeer breed van toepassing. Het is een para-
plu voor programma’s en projecten die heffingen, sensibilisatie, draagvlakvorming
enzovoort kunnen bevatten. Een beleidsevaluatie over een ondersteunend instrument
ofeen ‘gewoon’juridisch instrument zal logischerwijze sterk verschillen in omvangen

focus.

Het kenmerk 'soortevaluatie’ bevatde begrippen ex-ante-, ex-nunc- en ex-postevaluatie,

plan-, proces- en productevaluatie (zie Inleiding op dit rapport).

Tabel 1toont onze selectie van beleidsevaluatieve studies sinds 1juli 2003 (24 publica-
ties). De publicaties werden geordend volgens milieuthema, daarbinnen volgens jaartal

en vervolgens op naam.



Tabel i: Overzichtvan beleidsevaluaties, gepubliceerd tussen i juli 2003 en 30 mei 2005

thema

algemeen

algemeen

algemeen

algemeen

algemeen

algemeen

algemeen

algemeen

algemeen

algemeen

algemeen

algemeen

afval

afval

afval

titel + auteur(s)

Studie ter voorbereiding van de evaluatie van het federaal
milieugericht productbeleid (2003)

A. Heyerick

Europeanisering van Vlaanderen: een doorlichting van

de bestuuurlijke structuren (2003)

E. Van Reybroeck, P Bursens

Vlaams structureel overlegvoorduurzame ontwikkeling(2004)
K. Bachus, H. Bruyninckx, M. Poesen-Vandeputte

Vlaams milieubeleid steekt de grenzen over (2004)

K. Geeraerts, P. Bursens, P. Leroy

De behandelingvan milieuklachten door de Milieu-inspectie:
een efficiént instrument voor de uitoefening van hoog toezicht?
(2004)

A. Monsieurs

Pilootproject Vlarem toezicht Klein-Brabant, sectorTransport (2004)

R Segers

Linking Innovation Policy and Sustainable Development in Flanders

(2004)
P.Van Humbeeck, 1Dries, J. Larosse

De Europeanisering van Vlaamse ambtenaren, kabinetardsen politici:

opinie, expertise en aandacht (2005)

M. Baetens, P. Bursens

Carte blanche ofkorset? Evaluatie van de Samenwerkings-
overeenkomst (2005)

K. Bachus

Handhaving: de vergeten schakel inde milieubeleidscydus? (2005)
T. De Bruyn, K. Bachus

Het gevoerde beleid inzake duurzame ontwikkeling (2005)

P. Delbaere, P. Dresselaers, N. Gouzée

Environmental policy integration in Europe (2005)

European Environmental Agency

Sectorale uitvoeringsplannen in het Vlaamse afvalbeleid.
Effectiviteitsanalyse van een planningsinstrument (2003)

j. Gysen, K. Bachus, H. Bruyninckx, L. Van Ootegem
Afvalpreventie acties en maatregelen in middelbare scholen

in Vlaanderen (2003)

OVAM

De afvalstromen en het afvalbeleid in basisscholen In Viaanderen
(2003)

OVAM

soort soort
beleid’ instrument2
doelgroep jlels

internationaal

integratie/
koepel

internationaal

integratie/ h
doelgroep
doelgroep h
integratie/

koepel

internationaal

integratie ols
doelgroep h
koepel 0
integratie

doelgroep 0
doelgroep dils
doelgroep dils

soort

evaluatie

ex ante

product

exnunc

proces

ex ante
proces
exnunc
proces
ex nunc
proces/

product

ex post
proces
exante

proces/plan

exnunc

proces

ex nunc

proces

ex post
plan

ex post
product
exnunc
proces
ex post

product

ex post

product

ex post

product
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thema

(vervolg)

afval

mest

natuur

natuur

natuur

natuur

natuur

water

water

titel + auteur(s)

Presti 4: bedrijvig in milieuzorg - het effect gemeten (2005)

A. Gommers, K. Couderé

Het driesporen mestbeleid: evaluatie en toekomstverkenning (2004)

M. Vervaet, L. Lauwers, S. Lenders, S. Overloop

Natuur, hoe kan dat? Onderzoek naar het maatschappelijk
draagvlak voor natuurbehoud in Vlaanderen (2004)

T. Leroy, ILoots, P. Leroy

Verslag van de Commissie over de uitvoering van Richtlijn
92/43/EEG inzake de instandhouding van de natuurlijke habitats
en de wilde flora en fauna (2004)

Europese Commissie

Natuurrapport 2005. Toestand van de natuur in Vlaanderen

- cijffers voor het beleid (2005)

M. Dumortier, L. De Bruyn, M. Hens, |. Peymen, A. Schneiders,
T. Van Daele, W. Van Reeth, G. Weyembergh, E Kuijken
Financiéle instrumenten voor natuur, bos en landschap (2005)
B. Kayaerts

Gebiedsgericht natuurbeleid: operationaliseringen uitvoering
van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn (2005)

A. Cliquet, G. Van Hoorick, J. Lambrecht, D. Bogaert

Lokaal waterbeleid in de kering: tussentijdse evaluatie van

de deelbekkenwerking (2005)

A. Crabbé

Gewestelijke subsidiéring van gemeentelijke waterzuiverings-
infrastructuur in Europees kader (2005)

Rekenhof

soort soort

beleid’ instrument2
doelgroep s

doelgroep 0

doelgroep

gebied i

gebied/ jlels
doelgroep

gebied/ e

doelgroep

internationaal/ j

gebied

gebied/

integratie

integratie e

soort

evaluatie

ex post
product
ex nunc
proces
ex ante

plan

ex nunc

proces

ex post
proces/

product

ex post
product
exnunc

proces

exnunc

proces

ex post

product

1 gebied =gebiedsgericht beleid; internationaal = internationaal beleid; integratie = geintegreerd overheidsbeleid; doelgroep = doelgroepenbeleid;

koepel = overkoepelend beleid

2 s=sociaal instrument; j =juridisch instrument; o =ondersteunend instrument; e = economisch instrument; di = direct instrument; h = handhaving

2. Bespreking

De bespreking van de inventaris is opgebouwd uit achtdelen. Achtereenvolgens behan-

delen we hetsoort beleid, hetsoort instrument, hetsoort evaluatie, de milieuthema'’s

(gekoppeld aan het budget), de gebruikte criteria, de opdrachtgevers en de instellingen

die de evaluaties uitvoeren. In hetzesde deel beantwoorden we algemene vragen die de

inventarisatie oproept, waarbij conclusies uit de voorgaande paragrafen worden opge-

nomen. Ten slotte visualiseert een matrix in welke mate de publicaties instaan voor de

evaluatie van ‘het’ milieubeleid.



Omdat het aantal evaluaties beperktis, dientde besprekingvoornamelijk ter illustratie
van de manier waarop de beleidsevaluaties gebeurden. Een publicatie die twee catego-

rieén van eenzelfde kenmerk bevat, kan twee keer meetellen.

2.1. SOORT BELEID

Figuurttoont de verdelingvan de publicaties over hetsoort beleid. De meeste publica-
ties uit de inventaris evalueren beleid dat specifiek gerichtis op een of meerdere doel-

groepen. Evaluaties van overkoepelend beleid zijn minder frequent.

Figuuri: Verdelingvan de publicaties uit de inventaris persoort beleid

%%

overkoepelend beleid

16%
gebiedsgericht beleid

22%

geintegreerd
overheidsbeleid

F.

16% doelgroepenbeleid

internationaal beleid

We willen geen aanbevelingen formuleren over hetopdrijven van evaluaties bij bepaalde
categorieén. Alle categorieén zijn belangrijk. Het is aan de beleidsmakers om keuzes te

maken.

2.2. SOORT BELEIDSINSTRUMENT

We deelden alle evaluaties in volgens hetsoortinstrumentdatwerd geévalueerd. In het
geval een evaluatie geen instrument evalueerde, werd ze toegevoegd aan de categorie

'nietvan toepassing’. Figuur2 geeftweerwelke instrumenten werden onderzocht.

Figuur2: Verdelingvan de publicaties uit de inventaris persoort beleidsinstrument

nietvan toepassing 7 6 sociaal instrument

4 economisch instrument

handhaving 3

5 juridisch instrument

ondersteunend instrument 4

2 directinstrument



Bijna eenvierde van de publicaties evalueren geen instrument. Voor de evaluaties die dat
wel doen, merken we datvooral directe instrumenten weinig worden onderzocht. Echt
bijzonder is dat nietomdatonder andere in MIRA-T via de zogenaamde responsindica-
toren overdirecte instrumenten wordt gerapporteerd. Daaraan wordt meestal ook een

analyse gekoppeld.

2.3. SOORT EVALUATIE

Aan de hand van 2 figuren geven we de spreiding weervan de publicaties persoortevalua-
tie. Figuur3 geeftweer hoeveel evaluaties vooraf, tijdens ofna het betreffende beleid
werden gemaakt en figuurzjtoont hoeveel publicaties beleidsplannen, beleidsprocessen

ofbeleidsresultaten (resp. plan-, proces-ofproductevaluatie) aisonderwerp hebben.

Watde verdelingvan de milieubeleidsevaluaties pertijdstip van onderzoek betreft
(figuur 2), stellen we vastdaterrelatiefweinig ex-ante-evaluaties worden uitgevoerd.
In de toekom st kan datveranderen wanneer meer reguleringsimpactanalyses (RIA’s)
worden opgemaakt. Sinds 1januari 2005 moet namelijk voor alle regelgeving die een
regulerend effect heeftop de burger, het bedrijfsleven ofnon-profitorganisaties, een
RIA opgemaaktworden. Hetvalt nog afte wachten ofde kwaliteitvan de RIA’'sde op-
name in de inventaris mogelijk zal maken. We moeten ook wijzen op het bestaan van
impactanalyses die niet beleidsevaluatiefzijn, maar evengoed toekomstig beleid kun-

nen onderbouwen.

Hetis duidelijk dat een ex-postbeleidsevaluatie nieuwe inzichten oplevertvoor beleids-
ontwikkelingen dus voor ex-antebeleidsevaluatie. Maar dat leereffect vergt een mini-
male hoeveelheid ex-postbeleidsevaluatieonderzoek datvoldoende generieke (en niet
alleen casusspecifieke) inzichten oplevert en bovendien gebruiktwordtvoor ex-ante-

evaluaties. In datopzicht heeft Vlaanderen nog een lange weg afte leggen.

Figuur 3: Verdelingvan de publicaties uit de inventaris persoort evaluatie (naartijdstip)

ex-postevaluatie io .
P 4 ex-ante-evaluatie

10 ex-nuncevaluatie

We kunnen afleiden uit figuur 4 datweinig evaluaties ingaan op de planfase van het
beleid. Erzijn ongeveer evenveel evaluaties gemaaktvan de beleidsprocessen ais van

de beleidsresultaten of producten.



Figuur 4: Verdelingvan de publicaties uit de inventaris per soort evaluatie (naarvoorwerp)

3 planevaluatie
productevaluatie io

12 procesevaluatie

Ais we rekening houden met hetfeit dat de adviesraden regelmatig advies uitbrengen
overvoorontwerpen van decreet, bestaan er meerex-ante- en planevaluaties dan blijkt
uit de inventarisatie - hoewel die adviezen vaak niet ver genoeg gaan in de evaluatie,

zoals we opmerkten in paragraafi.i.

2.4. MILIEUTHEMA’S

We gingen voor elke publicatie na welk milieuprobleem aan de grond lag van de beleids-
evaluatie. De milieuproblemen verbonden we aan geclusterde milieuthema’s, met het

MINA-plan ais basis. In figuur 5 zien we welke milieuthema’s onderzochtwerden.

Figuurb: Verdelingvan de publicaties uit de inventaris volgens milieuthema

natuur 5
12 algemeen

water 3

mest 1

2 klimaat

De ‘algemene’ beleidsevaluaties zijn in de meerderheid. Dat hoeft niette verbazen
omdatdaaronderook beleidsevaluaties vallen die meerdere thema’soverschrijden.
We merken dat het afvalbeleid en het natuurbeleid relatiefveel onderzocht zijn, het
waterbeleid minder vaak (drie publicaties) en het mestbeleid weinig (één publicatie).
Aspecten van klimaat kwamen aan bod in 2 casestudy’s. De andere thema’swerden niet
onderzocht. We vermoeden datdatafhankelijk is van hetrelatieve gewichtvan de
beleidsdomeinen, de maatschappelijke en politieke belangstelling, gevoeligheden,

complexiteiten de beschikbare middelen om evaluaties uitte voeren.



De koppeling van de geévalueerde milieuthema’s en de uitgaven voor die thema’swordt

voorgesteld in tabel 2. De gegevens over de milieu-uitgaven kunt u raadplegen in het

MINA-plan 3 (p. 352 e.v.).

Tabel 2: Koppelingvan de milieu-uitgaven van het Vlaamse Gewest(2002) aan de milieuthema’s van de inventaris

thema
indeling uit

MIRA-BE2005

algemeen

klimaat
afval
mest
natuur

water

fotochemie
aantasting van

de ozonlaag
verzuring
gevaarlijke stoffen
bodem

hinder

versnippering

totaal

Bron: MINA-plan 3

thema
indeling uit

MINA-plan 3

geintegreerd overheidsbeleid,
instrumenten, gebiedsgericht
beleid, actoren, internationaal
beleid, kosten en financiering
klimaat

afvalstoffen

vermesting

biodiversiteit

oppervlaktewaterverontreiniging,

verdroging en integraal waterbeleid

fotochemie

ozon

verzuring

gevaarlijke stoffen

bodem

geluidshinder, geurhinder
en lichthinder
versnippering
'luchtalgemeen’

kosten en financiering

milieu-uitgaven

(in 1000 euro)

92319

S8

127872
507386

[/

147

507
905

88
b

3832
8490
263

909 546

aandeel in aantal beleidsevaluaties

totale milieu- uit de inventaris die

uitgaven (%) dit thema betreffen

10,15 2 (41,5%)

0,03 2 (7%)

SB 6 (20,5 %)

851 1 (354,)
14,06 5 ( %/0)

(10,2%)
0,08 0 (0%)
0,02 0 (0%)
0,06 0 (0%)
0,10 0 (0%)
oL o (%)
0,06 0 (0%)
042 0 (0%)
03 -
0,02 0 (0%)

100 20 (100%)

Thema’s die niet geévalueerd werden, hebben in hetalgemeen een laag aandeel in de

milieu-uitgaven. De verhouding tussen evaluaties overnatuuren hetaandeel van

natuurbeleid in de milieu-uitgaven komtook min of meerovereen (17,3 % tegenover

14,06 %). Discrepanties zien we bij evaluaties van afvalbeleid, klimaatbeleid, waterbeleid

en bij de algemene evaluaties (in vetjes gedrukt in de tabel). Bij de publicaties die zich

overde milieuthema’s afval en klimaat buigen en bij de algemene evaluaties, merken

we dat het aandeel evaluaties groter is dan hetaandeel van die thema’s in de milieu-

uitgaven. In hetgeval van klimaatbeleid ligt een deel van de verklaring bij hetfeit dat de

uitgaven voor een groot deel bij energiebeleid horen (en dus niet bij het Ministerie van

Leefmilieu). Sowieso doen we hier geen uitspraken overde verdelingvan de middelen

overde milieuthema’s.



Wat het waterbeleid betreft, merken we dat erin verhouding minder evaluaties over
waterbeleid gaan dan hetaandeel dat hetinneemtin het milieubudget (10,2 % tegen-

over 55,97 %).

2.5. GEBRUIKTE CRITERIA

In theorie hebben beleidsevaluaties ais doei om na te gaan ofeen bepaald beleid slaagt
in zijn opzet (effectiviteit). Het 'bewijzen’ van effectiviteit is uiterst moeilijk. Daarom zal
een evaluator vaak criteria gebruiken die kunnen verklaren waarom het beleid het meer
ofminder goed doet. Zulke criteria zijn bijvoorbeeld transparantie, afstemming, betrok-

kenheid, kennis, capaciteit.

De inventaris toont dat effectiviteitsanalyses heel zeldzaam zijn (de enige publicaties
volgens de regels van de kunstzijn Gysen et al., 2003 en Vervaetetal., 2004). In bijna alle
beleidsevaluaties gebruikt men criteria ter verklaring van (on)succesvol beleid, zonder
bewijs voor effectiviteit. De belangrijkste criteria die in de publicaties van de inventaris
zijn gebruikt, zijn:

+ kennis (weten);

+ capaciteit (kunnen);

* willen;

« legitimiteit;

+ integratie;

+ participatie;

* communicatie;

+ samenwerking;

« wettelijkheid;

« coherentie /samenhang/afstemming.

Deze criteria werden zowel gebruikt bij de evaluatie van plannen, producten (program-

ma'’s, decreten, wetten ...) ais bij de evaluatie van processen.

2.6. OPDRACHTGEVER EN OPDRACHTNEMER

In figuur 6 zien we wie hetinitiatiefnam voorde beleidsevaluaties. Het taartdiagram
toonttwee categorieén: beleidsevaluaties in opdrachtvan de overheid (en uitgevoerd
door externen), en beleidsevaluaties die gebeurden op eigen initiatief. Met 'eigen initia-

tief’ bedoelen we evaluaties waarbij opdrachtgever en opdrachtnemer een zijn.

De meerderheid van de beleidsevaluaties gebeurde in opdrachtvan de overheid

(16 publicaties). De overheidsinstellingen die de opdrachtgaven voor beleidsevaluaties
zijn de milieuadministratie (AMINAL, VMM, OVAM), het Steunpunt Milieubeleids-
wetenschappen, het Steunpunt Bestuurlijke Organisatie Vlaanderen, hetdepartement
Wetenschap en Innovatie, het parketvan de procureur des Koningsen de provincies. Van
hetovergrote deel van de publicaties die onder‘eigen initiatief gerangschiktwerden, zijn

de opdrachtgevers ook lid van de overheid. Zo heeft OVAM tweemaal het initiatiefgeno-



men vooronderzoek dat het zeifuitvoert. Het Centrum voor Landbouweconomie, het
Federaal Planbureau, de Europese Commissie en het Rekenhofeenmaal. Enkel de publi-
caties van de MiNa-Raad (Kayaerts, 2005) en van de K.U.Leuven (Monsieurs, 2004) zijn
niet'overheidsgebonden'. We komen later nog terug op de onafhankelijkheid van de

studies (paragraaf2.7).

Figuur 6: Verdelingvan de publicaties volgens opdrachtgever

overheid 16 8 eigen initiatief

De volgende figuurtoontwie de beleidsevaluaties maakte (figuur 7). Daaruit blijkt dat
de helftvan de beleidsevaluaties uit de inventaris werd uitgevoerd dooreen universiteit.
Van die universitaire onderzoeken gebeurden ervijfin het kadervan een Steunpunt-

onderzoek.

Figuur 7: Verdelingvan de publicaties volgens opdrachtnemer

9 overheid

universiteit 12 2 adviesraad

1 studiebureau

Naast het grote aantal universitaire onderzoeken, werden ook onderzoeken uitgevoerd
doorde overheid zelf(9 publicaties): door Vlaamse wetenschappelijke instellingen, het
Rekenhof, een gemeente, OVAM, de Europese Commissie, het Europees Milieuagent-
schap en het federaal Planbureau. De resterende publicaties zijn gemaaktdoor de

MiNa-Raad, SERV en een studiebureau.



2.7. ALGEMENE EN CONCLUDERENDE VRAGEN

De voorgaande paragrafen toonden een indeling van de publicaties volgens verschillende
doorsneden (volgens milieuthema, soort evaluatie, soort beleid, soort instrumenten
volgens opdrachtgever en -nemer). Aan de hand van enkele vragen vervolledigen we de

analyse van de geinventariseerde publicaties, waarbij we enkele aspecten hernemen.

KUNNEN DE EVALUATIES GEBRUIKT WORDEN

VOOR DE OPVOLGING VAN HET MILIEUBELEIDSPLAN?

Het MINA-plan clustert hetgeplande beleid volgens een aantal doorsneden (volgens
milieuthema, volgens beleidsinstrument, volgens soort beleid, volgens doelgroep ...).
We hebben de indeling zo veel mogelijk willen afstemmen op die categorieén. Ais

de beleidsmakers en de verantwoordelijken voorde opvolging van het MINA-plan

(de vooruitgang van) het beleid willen evalueren aan de hand van een diepgaande
evaluatie, zijn daarvoor beleidsevaluaties voorhanden (cf. inventaris). Het is niet
geweten ofsommige evaluaties uit de inventaris daarvoor al dan niet zijn gebruikt

en waarom.

ZIJN ER EVOLUTIES VAST TE STELLEN IN DE INVENTARIS

TEN OPZICHTE VAN MIRA-BE 20037

Ais we kijken naarde soortevaluatie bleek uit de inventaris van beleidsevaluaties tussen
1996 en 200B (MIRA-BE 2003, 57 publicaties) dat38 % ervan productevaluaties waren,
37% procesevaluaties en 25% planevaluaties. In MIRA-BE 2005 is dat respectievelijk

40 %, 48 % en 12%. Blijkbaarwerden de beleidsplannen minder geévalueerd. Een moge-
lijke verklaring ligt in hetfeit datin MIRA-BE 2003 wel adviezen van de MiNa-Raad en
SERV bij de inventarisatie werden gevoegd, wat, aangezien de adviesraden vooral over
beleidsplannen uitspraak doen, tot een toename leidde van de planevaluaties in MIRA-

BE 2003.

We merken op dat de milieuthema’sin hetbeleidsevaluatierapportvan 2003 ingedeeld wer-
den volgens de 'grote' thema’s. Thema’s zoals milieugevaarlijke stoffen, verzuring en
fotochemie werden nietopgenomen in de toenmalige analyse. In MIRA-BE 2003 was de
verdeling ais volgt: beleidsevaluaties over mest (4% ), natuur (16%), bodem (2%), afval
(28 %), water (9 %) en klimaat (o %). De evaluaties die niet op een specifiek thema ingaan
ofdie het beleid op meerdere thema’s evalueren (categorie 'algemeen’) maakten 41 %
van hettotaal uit. In MIRA-BE 2005 is dat respectievelijk 3,5%, 17,3 %, 0 %, 20,5 %, 10,2 %
en 41,5% (figuur 4). Evaluaties over klimaatbeleid zijn goed voor 7%. Het aandeel van de
meeste milieuthema’s bleefdus constantsinds 1996. Het aandeel van evaluaties van het
bodembeleid verminderde en werd ingenomen dooreen toename van hetaandeel
evaluaties over klimaat. Hierbij dientte worden opgemerktdat hetom gelimiteerde
casestudy’s gaat die een klein aspectvan de klimaatproblematiek behandelen (Heyerick,

2003, De Bruyn 81 Bachus, 2005).



Z1JN ER OVEREENKOMSTEN TUSSEN DE EVALUATIES VAN DE

INVENTARIS BETREFFENDE CRITERIA, DATAVERZAMELING EN METHODE?

Uit paragraaf2.5 blijkt dat er grote gelijkenissen zijn tussen de criteria die de auteurs
gebruikten voor hetvoorspellen ofverklaren van succes o ffalen (effectiviteit) van beleid.
Afstemming, legitimiteit, capaciteit, kennis, bereidheid en integratie zijn criteria die in
bijna alle evaluaties terugkwamen. De evaluaties die hetevalueren van effectiviteit ais

hoofddoel hebben, zijn uitzonderingen.

De meestgebruikte methode voor dataverzameling is de literatuurstudie, al dan niet
gecombineerd metinterviews. Enquétes en participerende observatie werden toegepast
bij hetverzamelen van de (kwalitatieve) gegevens (Baetens etal., 2005, Monsieurs,

2004, OVAM, 2003a, OVAM, 2003b, Gommers etal., 2003).

Een gemeenschappelijke methode voor de eigenlijke evaluatie is er niet. Eris geen een-
vormig recept. Datis logisch, wantvoor elk evaluatieonderzoek moeten de methoden
en technieken aangepastworden aan de onderzoeksvragen. Datneemt nietweg dater
algemene methodologische fundamenten en handboeken bestaan. Afhankelijk van de

kwaliteitvan hetonderzoek, worden die meerofmindergebruikt en/ofgeéxpliciteerd.

ZIJN ER INHOUDELIJKE OVEREENKOMSTEN TUSSEN

DE BELEIDSEVALUATIES VAN DE INVENTARIS?

De evaluaties zijn sterk verschillend qua (breedte van) onderwerp. Erzijn wel evaluaties

die een gelijkaardige inhoud hebben.

« Uitde evaluaties die 'handhaving’onderde loep nemen, blijkt datdat het een problematisch
thema isomdatelk toezicht (om welke reden dan ook) gebrekkig blijft en vervuilende
bedrijven ongestraft blijven. De aanbevelingen die uit de studies voortkomen zijn een
vraag naar meer personeel, maar evenzeer naar een betere opvolging en strafrechte-
lijke vervolging (Monsieurs, 2004, Segers, 2004, De Bruyn & Bachus, 2005).

« Hetinternationale beleid werd in meerdere evaluaties onderzocht en ook daarbij zijn er
gemeenschappelijke kenmerken: erwordt vastgesteld dater(te) weinig aandacht gaat
naarde fase van de uiteindelijke implementatie. Ook is erte weinig contact en afstem-
ming tussen departementen onderling en met de verschillende (gewestelijke) over-
heden in Belgié (Baetens & Bursens, 2005, Van Reybroeck & Bursens, 2003, Geeraerts
etal., 2004).

« Opvallend isook dat uit studies die de effectiviteit van een bepaald beleidsthema onderzoeken
blijkt dat dat moeilijk Is, omdater een gebrek is aan doelstellingen (Heyerick, 2003)
en/ofaan gegevens (Heyerick, 2003, Gysen, 2003). Waar het evalueren van de effecti-
viteit lukte, bleek dat mogelijk omdat ervoldoende gegevens en duidelijke doelstel-
lingen voorhanden waren (OVAM, 2003a, OVAM, 2003b). We merken op dat in één
geval (Vervaet etal., 2004) een effectiviteitsanalyse mogelijk was. Ze toonde aan dat
de doelstellingen zouden worden gehaald, maar dat er reden was om de doelstel-
lingen zelfin twijfel te trekken.

+ De integratie van milieu in andere ministeries (horizontaal) ofin andere niveaus

(vertikaal) is een hotitem bij de inventarisatie (Europees Milieuagentschap, 2005,



Van Humbeeck etal., 2004, Bachus etal., 2004, Delbaere etal., 2005). Een betere
integratie van milieu in andere beleidsdomeinen blijkt nodig om betere (milieu)resul-
taten te boeken. Uit allevier de evaluaties blijkt dat milieubeleid (en finaal duurzame
ontwikkeling) dikwijls 'gescheiden’ van andere domeinen wordt gevoerd, wat leidttot
tegenovergestelde doelen en elkaartegenwerkende acties. Bovendien blijkt integratie
van duurzame ontwikkeling vaak beperktte blijven tot ronkende intentieverklaringen,

maar laat de implementatie op zich wachten.

HOE IS DE DOORWERKING VAN DE BELEIDSEVALUATIES

NAAR HET BELEID?

De evaluaties uit de inventaris geven aanbevelingen. In theorie kunnen ze bijgevolg
informatie aanreiken voor de voorbereiding (de ex-ante-evaluaties), de uitwerking (de
ex-nuncevaluaties) ofde aanpassing (de ex-postevaluaties) van het beleid. Jammer
genoeg is hetonduidelijk hoe de evaluaties doorwerken in het beleid. We weten niet
watermee gebeurt na publicatie. Uit hoofdstukken 4 en 6 van ditrapport blijkt wel dat
de evaluaties werden gebruikt om beleidskeuzes te onderbouwen. Ook in de evaluaties
van OVAM over de effectiviteit van het afvalbeleid op scholen (OVAM, 2003a, OVAM,
2003b) wordtvermeld dat de resultaten dienden om het beleid bij die specifieke doel-
groep te verbeteren. Bij de evaluatie van het Rekenhofhoorttraditioneel een antwoord
van de verantwoordelijke minister. Is datvoldoende om acties te garanderen? Een
onderzoek is nodig over de opdrachtgevers, hoe ze de evaluatie gebruiken, ofze de evalu-
atie gebruiken en waarom (al dan niet). Datzou een leerproces kunnen Inluiden voor
de opmaak van goede offertes bij de overheid en de onderzoekers de kans geven om

de verwachtingen van de overheid goed in te schatten.

Van de evaluaties op eigen initiatief(8 publicaties) is de doorwerking in het beleid ver-
schillend: we vermoeden dat evaluaties die de overheid op eigen initiatiefzelfuitvoerde,
redelijk sterk doorwerken op voorwaarde datze gedragen worden door de personen die
het beleid uitstippelen. Zo blijkt dat de twee evaluaties van OVAM over afvalpreventie in
scholen hetbeleid mee hielpen vormgeven. Op basis van de studies werd een Actieplan
Scholen opgemaakt. De doorwerkingvan de publicaties van het Rekenhofen van het
Centrum voor Landbouweconomie is mogelijk kleiner, omdat aan de voornoemde voor-
waarde nietvoldaan was. De doorwerkingvan de eindverhandeling van A. Monsieurs
(K.U.Leuven) blijft hoogstwaarschijnlijk klein. Een eindverhandeling geniet minder
bekendheid, niettegenstaande de interessante resultaten. Nochtans zijn dergelijke
evaluaties nuttig omdat de auteurs niet gebonden zijn door de gevoeligheden (bij de
opdrachtgever) en omdat de evaluatie in theorie strikt neutraal gebeurt. De doorwerking
van de studie van de MiNa-Raad (Kayaerts, 2005) is moeilijk in te schatten: op voor-
waarde datze gedragen wordtdoor de beleidsmakers en op voorwaarde dat de studie
voldoende bekendheid geniet, kan de ambitie zoals ze in de studie werd verwoord

(nl. een bijdrage leveren aan hetdebatoverde optimalisatie van de instrumenten voor

de open ruimte), worden waargemaakt.



HOE ONAFHANKELIJK ZIJN DE BELEIDSEVALUATIES

UIT DE INVENTARIS?

We stellen vastdat enkele evaluaties intern gebeurden. Metintern wordt bedoeld dat de
evaluerende organisatie zelfbetrokken is bij de totstandkoming ofuitvoeringvan het
beleid dat zij evalueert. Die organisatie evalueertdan in feite heteigen functioneren. We
kunnen ons daarom vragen stellen bij de neutraliteit van die beleidsevaluaties. We moe-
ten datwel nuanceren: de evaluatie kan gebeuren dooreen dienstvan de organisatie die
zelfniet belastis metde uitvoeringvan hetgeévalueerde beleid en een ‘neutrale’ (voor
zoverdat mogelijk isvooreen overheidsinstelling) positie kan innemen. Intern onder-
zoek heeft het grote voordeel dat de onderzoekers gemakkelijk aan de nodige informa-
tie komen en reeds inzicht hebben in de processen. Maar de betrokkenheid en in
bepaalde gevallen, jarenlange ervaring in het onderzoeksveld kunnen leiden tot ge-
kleurd onderzoek. De resultaten moeten dan ook metde nodige voorzichtigheid gelezen
worden. Maar ook externe evaluaties kunnen gekleurd zijn, bijvoorbeeld ais economische
belangen spelen ofais de betrokkenheid metde opdrachtgever(s) te grootwordten de

objectiviteit verdwijnt.

Hoe KWALITATIEF ZIJN DE BELEIDSEVALUATIES UIT DE INVENTARIS?

We deden geen grondige evaluatie van de kwaliteit (methodologische correctheid, lees-
baarheid, duidelijkheid ...)van de opgenomen publicaties. Daar is onafhankelijk en
grondig onderzoek voor nodig. We hebben bij de selectie wel publicaties geweerd waar-

van onduidelijk was welk analysekader ze gebruikten.

In die contextwillen we wijzen op enkele onvolkomenheden van de evaluaties uit de
inventaris. In een aantal gevallen worden geen onderzoeksvragen, criteria o faanbeve-
lingen geéxpliciteerd. Dat bemoeilijkt niet alleen het lezen van de tekst, maar maakt het
ook moeilijk om de essentie (namelijk de evaluatie van het betreffende beleid en de les-

sen die eruit kunnen worden getrokken) te achterhalen.

In veel publicaties wordt geen samenvatting voorzien. Vanzelfsprekend is het nodig om
alle nuances uit een onderzoek te vatten - met een samenvatting alleen kan dat niet-,
maar het is de vraag ofde personen die de publicaties moeten gebruiken, de tijd zullen

nemen om de soms heel uitgebreide onderzoeksrapporten door te nemen.

We pleiten dan ook voor beleidsevaluaties met een samenvatting, een duidelijke bood-
schap (cf. ‘Bestuurlijke boodschap’ in de Rekenhof-evaluaties) en metgeéxpliciteerde

onderzoeksvragen, evaluatiecriteria en aanbevelingen.



2.8. TER AFSLUITING: HET VERVOLLEDIGEN
VAN DE MATRIX

Het uiteindelijke doei van de beleidsevaluatierapporten is om, naast een stand van
zaken en een overzicht van milieubeleidsevaluaties, beleidsmakers inform atie te
verstrekken om hun beleid(skeuzes) te onderbouwen. Dit rapport bevat 24 beleids-
evaluaties die telkens enkele aspecten evalueren van het milieubeleid. In een matrix
tonen we daterai minder'blinde viekken’ zijn (ten opzichte van MIRA-BE 2003), maar
dater nogveelwerk isom hetgehele milieubeleid te omvatten (tabel 3). Hoe donkerder
hetvierkantje (van geei overgroen naar blauw), hoe meer beleidsevaluaties werden uit-

gevoerd.
Tabel 3: Matrix van geévalueerde beleidsthema’s in MIRA-BE 2003 en MIRA-BE 2005

soort beleid*
milieuthema gebied Internationaal Integratie doelgroep
algemeen
klimaat
afval
mest
natuur
water
fotochemie
ozonlaag
verzuring
gevaarlijke stoffen
bodem
hinder
versnippering

koepel = overkoepelend beleid

koepel

gebied = gebiedsgericht beleid; internationaal = internationaal beleid; integratie = geintegreerd overheidsbeleid; doelgroep = doelgroepenbeleid;
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3.Samenvattingen

van de evaluaties

In dit deel vindt u samenvattingen van de beleidsevaluaties uit onze inventaris (tabel i).

Elke samenvatting bestaat uitvier onderdelen:

« de probleemstelling en onderzoeksvragen van de beleidsevaluatie;

« de gebruikte methodes en criteria;

« de voornaamste vaststellingen en bevindingen;

« de aanbevelingen.

Erworden geen uitspraken gedaan over de kwaliteit van de publicaties. Wanneerde aan-

bevelingen heel uitgebreid, specifiek en gedetailleerd zijn, wordt systematisch naarde

eigenlijke publicatie verwezen.

Studie ter voorbereiding van de evaluatie
van hetfederaal milieugerichtproductbeleid

A. Heyerick « Centrum voor Duurzame Ontwikkeling, UCent, 2003

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen, themaoverschrijdend
(afval, klimaat)

SOORT BELEID
doelgroepenbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
juridisch, economisch en

sociaal beleidsinstrument

SOORT EVALUAI!E
ex-ante-evaluatle, productevaluatie
OPDRACHTGEVER

Federaal DG milieu,

afdeling productbeleid

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze studie neemt het federale product-
beleid onder de loep. Ze bestaat uit twee
grote delen. In eerste Instantie is nagegaan
ofeen productevaluatie van het product-
beleid uberhaupt mogelijk is. In tweede
Instantie zijn 3 Instrumenten van het
productbeleid geévalueerd: het Europese
ecolabel, de ecobonl en de Implementatie
van de Europese richtlijnen betreffende de

brandstofkwallteit.

Methode en criteria

De auteur maakt een klassieke doelmatig-
heidsanalyse (productevaluatie). Hij toetst
de doelstellingen aan de output, outcome
en milieueffecten. De auteur verzamelt
daarvoor via documentenanalyse kwalita-
tieve en kwantitatieve gegevens bij de

betrokken administratie.

Het criterium is de effectiviteit. Bij de ver-

klaring van knelpunten en succesfactoren

werden volgende criteria gebruikt: duide-
lijkheid doelstellingen, transparantie (van
de communicatie), integratie binnen en

bulten het beleidsdomein.

Vaststellingen

In het eerste luik van het onderzoek blijken
eenduidig gedefinieerde doelstellingen te

ontbreken, wat een evaluatie van de effec-
tiviteit niet mogelijk maakt. In het tweede

luik wordt het volgende vastgesteld:

m Ondanks inspanningen van de overheid
lijkt het ecolabel niet door te breken op
de Belgische markt. Om de oorzaken
daarvan nate gaan jseen productevalua-
tie nodig met het criterium effectiviteit:
ook hier ontbreken doelstellingen om
die evaluatie te kunnen maken.
Bovendien ontbreken data over het aan-
tal bedrijven met ecolabel, het aantal
producten met ecolabel, het type pro-

ducten, de herkenningvan het label door



de consument...

De evaluatie van de ecoboni is een plan-
evaluatie, omdat de wetgeving klaar,
maar nog niet goedgekeurd was. De her-
gebruikdoelstelling vormde het achter-
liggende principe bij het opstellen van
de oorspronkelijke wetgeving. Tijdens de
opmaak en het lobbywerk dat eraan
voorafging, resulteerde de wet in een
weinig coherente mix van recydagedoel-
stellingen en hergebruikdoelstellingen
die elkaar in sommige gevallen zelfs
tegenwerken. De bevolking (een van de
doelgroepen van de wet) kan moeilijk
het onderscheid tussen 'recyclage’ en
'hergebruik’ maken.

De implementatie van de Europese richt-
lijnen betreffende de brandstofkwaliteit

verlooptvlot. De doelgroep was goed

voorbereid en kon de verplichtingen
zonder noemenswaardige problemen
doorvoeren. De controle op de naleving
is goed georganiseerd. De achterliggen-
de milieudoelstelling (C\-emissies ver-
minderen) wordt wel niet gehaald. De
bijdrage van de brandstofnormen tot de
daling van de Cms moeilijkte kwantifi-

ceren, aangezien er veel andere oorzaken

zijn voor de Cmmissies,

Aanbevelingen

Het is hoog tijd datde beleidsmakers het
productbeleid planmatig benaderen en
duidelijke doelstellingen en processen
definiéren. Daarnaast moet werk worden
gemaakt van een degelijk inventarisatie-
systeem. Watde ecoboni betreft, moet de

focus op hergebruik ‘hersteld’ worden en

Europeanisering van Vlaanderen:
een doorlichting van de bestuurlijke structuren

in kwantificeerbare doelen worden omge-
zet. Ermoetonderlinge afstemming
komen tussen hetafvalbeleid en het pro-
ductbeleid. Daarnaast moet een informa-
tiecampagne 'hergebruik’ uitleggen en
mogelijkheden om afval te vermijden ver-
spreiden. Dat mag wel geen afbreuk doen
aan de jarenlange inspanningen van de
bevolking om te sorteren. Om de milieu-
doelstelling van de brandstofnormen te
halen, wordt gewezen op het belangvan de
instrumentenmix (bv. met een financieel
instrument verloopt de overgang van de
oude productnorm naar een nieuwe vlot).
Het is duidelijk dat met brandstofnormen
alleen, de milieudoelstelling niet gehaald

wordt.

E. Van Reybroeck, P. Bursens «SteunpuntBestuurlijkeOrganisatieVlaanderen.K.U.Leuven, 2003

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze publicatie gaat over de Europeani-
sering van de structuren van het Vlaamse
beleid. Het is de eerste neerslagvan een
onderzoek over Europeanisering dat loopt
bij het Steunpunt Bestuurlijke Organisatie
Vlaanderen. Een tweede luikt heet 'De
Europeanisering van Vlaamse ambtenaren,
kabinetards en politici: opinie, expertise

en aandacht’ en wordt hierna besproken.

De onderzoeksvraag is hoe het Vlaamse
bestuurlijke systeem met de Europese Unie omgaat.
De vraag wordt beantwoord door een ana-
lyse van de beleidsdomeinen leefmilieu,
landbouw, onderwijs en buitenlands
beleid. De structuren van het Vlaamse

Gewest die moeten zorgen voor de omzet-

ting van Europese regelgeving in Belgische
('downloading') en voor de Vlaamse
inbreng in het Europese proces (‘uploa-

ding’) staan centraal in dit rapport.

Methode en criteria

Voor het domein leefmilieu worden ener-
zijds de intradepartementale structuren
(Codrdinatie Comité Internationaal Milieu-
beleid (CCIM), Vlaams Overleg Internatio-
naal Milieubeleid (VOIM)...) en anderzijds
de interdepartementale (bv. tussen depar-
tementen leefmilieu en landbouw) structu-
ren geanalyseerd. Verder komen ook de
expertencomités, de raadwerkgroepen en
andere overlegstructuren aan bod.

Het onderzoek is gebaseerd op interviews

en empirisch materiaal (dossiers, verslagen

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen

SOORT BELEID

internationaal beleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
niet van toepassing

SOORT EVALUATIE
ex-nuncevaluatie, procesevaluatie
OPDRACHTGEVER

Vlaamse overheid (Steunpunt

Bestuurlijke Organisatie Vlaanderen)
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en rapporten...). De criteria die gebruikt
zijn voor de analyse zijn onder andere
transparantie, afstemmingen uniformiteit
(van de formele structuren onderling), pro-

activiteit.

Vaststellingen

Enkele belangrijke vaststellingen:

» de sector'Leefmilieu’ is formeel goed

uitgerust voor hetvervullen van de

Europese taken in vergelijking met de
sector Onderwijs;

leefmilieu en landbouw zijn vooral uitge-
rustvoor de beleidsvoorbereidende fase:
ergaat weinig aandacht naar de omzet-
ting van de regelgeving (de operationali-
serings-en implementatiefase);

erzijn weinig contacten tussen en eris
geen uniformiteit in de structuren en

tussen de domeinen onderling.

Vlaams structureel overleg
voorduurzame ontwikkeling

K. Bachus, H. Bruyninckx, M. Poesen-Vandeputte « HIVA, K.U.Leuven, 2004

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen

SOORT BELEID

geintegreerd overheidsbeleid en over-
koepelend beleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
niet van toepassing

SOORT EVALUATIE
ex-ante-evaluatie, procesevaluatie
OPDRACHTCEVER

Vlaamse overheid (AMINAL)

Probleemstelling en onderzoeksvragen

In het zog van de aandachtvoor duurzame
ontwikkeling (DO) in de wereld, staat ook
Vlaanderen voor de uitdaging om een slag-
krachtig duurzaam ontwikkelingsbeleid te
voeren. De vraag is hoe die Vlaamse DO er
kan uitzien. Het onderzoek is opgebouwd

rond vijfonderzoeksvragen:

Wat zijn de huidige activiteiten van de
Vlaamse overheid met betrekking tot

DO?

Hoe moet de toekomstige institutionali-
sering van DO op Vlaams niveau er uit

zien?

Is er behoefte aan een Vlaams decreet

Duurzame Ontwikkeling?

Heeft Vlaanderen behoefte aan een
eigen Vlaamse Strategie voor Duurzame
Ontwikkeling? Indien ja, welke vorm kan
die aannemen en hoe dient die zich te
verhouden toteen eventuele nationale

Strategie voor Duurzame Ontwikkeling?

Welk soort (multistakeholder)participa-
tie hoort bij een Vlaamse Strategie

Duurzame Ontwikkeling?

Aanbevelingen

De auteurs raden aan om een pro-actieve
strategie te ontwikkelen, de bestaande
databank met gegevens over omzetting
toegankelijker te maken, en binnen de
departementen een Europese cel te voor-
zien met duidelijke, codrdinerende taken
(dat isal het geval voor het departement

leefmilieu).

Methode en criteria

Dit onderzoek maakt een ex-ante-evaluatie
van een Vlaams beleid voor duurzame ont-
wikkeling. Erwerd een analyse uitgevoerd
van de huidige situatie en een evaluatie
van de voorwaarden voor een efficiént,
slagkrachtig beleid voor duurzame ontwik-
keling. Datgebeurt door een documenten-
analyse en interviews. Verder werd een
comparatieve studie gemaakt met andere
landen. Gevalsstudies over Canada,
Duitsland, Nederland en de Belgische fede-
rale overheid onderbouwen de evaluatie.
Op heteinde van het onderzoek werden
drie rondetafelgesprekken georganiseerd
met betrokken beleidsmakers en stake-
holders om bijkomende relevante informa-

tie aan te leveren.

Het criterium is effectiviteit (hoe kan DO
effectiefworden op Vlaams niveau?). Aan
de hand van de criteria politiek draagvlak,
integratie en codrdinatie reiken de auteurs
scenario’saan om een effectief DO-beleid

te voeren.



Vaststellingen

Horizontale beleidsintegratie is een van de
kernelementen in een duurzaam ontwikke-
lingsbeleid. De ontwikkeling van een slag-
krachtig DO-beleid moet daarom gestoeld
zijn op dat principe. Een ander kernele-
ment is de participatie van Vlaamse stake-
holders via adviesraden ofvia netwerken.
Belangrijke randvoorwaarden zijn beschik-
bare budgetten, actiebereidheid (DO moet
meer zijn dan een mooi discours), lange-
termijnstrategie en politiek draagvlak. Uit
documenten blijkt dat die voorwaarden
niet allemaal voldaan zijn. Bovendien zor-
gen wisselende kabinetten vooreen on-
stabiel klimaatvoor DO. Om de horizontale
integratie te waarborgen hoort DO thuis in
een horizontaal departement. De belang-
rijkste reden daarvoor is dat het beleid
aanvaard moetworden door alle departe-

menten. Acties voor DO op initiatiefvan

een verticaal beleidsdomein kunnen op
tegenkanting stuiten bij concurrerende

beleidsdomeinen.

Aanbevelingen

 De auteurs stellen voor een
Codrdinatiecel Duurzame Ontwikkeling
op te richten. Die codrdinatiecel moet de
andere beleidsdomeinen ondersteunen
bij hun inspanningen met betrekking tot
DO, die inspanningen beoordelen en
verslag uitbrengen aan het Vlaams
Parlement. Het interdepartementaal
overleg moet worden gewaarborgd via

een overlegcomité.

Een Vlaams Kaderdecreet Duurzame
Ontwikkeling wordt aangeraden mits
niet alles strikt wordt vastgelegd, het
decreet andere processen niet stillegt en
de Kenniscel Wetsmatiging erover waakt

dat hetgeen inhoudloos document

Vliaams milieubeleid steektde grenzen

wordt. De auteurs pleiten ervoor om de
‘portefeuille DO’ niet toe te wijzen aan
een minister van een verticaal beleidsdo-
mein maaronderte brengen bij de
minister-president.

Erwordt gepleit voor een Strategie van
Duurzame Ontwikkeling waarbij de
nadruk ligt op het proces. Zo moeten

alle beleidsdomeinen concrete actie-
programma’s voorleggen aan de Codrdi-
natiecel DO.

Het betrekken van Vlaamse stakeholders
kan gebeuren via een adviesraad. Een
speciaal opgerichte adviesraad wordt niet
aanbevolen. De bestaande adviesraden
SERVen MiNa-Raad kunnen die adviesbe-
voegdheid krijgen op voorwaarde dat alle

groepen betrokken worden.

over

K. Geeraerts, P. Bursens, P. Leroy < SteunpuntMilieubeleidswetenschappen, UA, 2004

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze publicatie gaat over de manierwaar-
op de Vlaamse milieuoverheid omgaat met
de internationale besluitvorming inzake
milieu. De onderzoeksvraag is op welke
manier (en in welke mate) Vlaanderen deelneemt
aan de totstandkoming van het Internationale
milieubeleid. In eerste instantie worden de
formele en informele actoren, instellingen
n (communicatie)kanalen beschreven en
geanalyseerd. Nadien volgt een beoorde-
ling. Vragen die daarbij aan bod komen
zijn: (1) welke route - invloedskanaal -
neemt Vlaanderen naar de internationale

fora; (2) hoe verloopt de codrdinatie

binnen de Vlaamse overheid zelf; (3) welke
invloed heeft Vlaanderen op het interna-

tionale gebeuren. De auteurs gaan naofer
samenwerking en onderlinge afstemming

is en hoe formeel dat alles wordt geregeld.

Methode en criteria

De auteurs maakten dit onderzoek aan de
hand van interviews en documenten-
analyses. Erwerd ook een databank opge-
zetter ondersteuning van het onderzoek
en waarin alle milieuverdragen werden

opgenomen.

Erwordt gebruik gemaakt van een strak

analysekader, gebaseerd op internationale

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen

SOORT BELEID

internationaal beleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
niet van toepassing

SOORT EVALUATIE
ex-nuncevaluatie, procesevaluatie
OPDRACHTGEVER

Vlaamse overheid (Steunpunt

Milieubeleidswetenschappen)
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literatuur. Dat kader maakt het mogelijk de
Vlaamse voorbereiding van en deelname
aan het internationale milieubeleid te
categoriseren: intrastatelijkversus extra-
statelijk, codperatiefversus non-codpera-
tief, directe versus indirecte deelname en
formele versus informele participatie. Het
criterium dat bij de beoordeling van de
analyse wordt gebruikt, is interne efficiéntie
(van de processen) met ais doei zo goed
mogelijk in te spelen op het internationale
beleid. Subcriteria zijn onder andere de
mate van openheid, zorgvuldigheid,

samenwerking, informatieverspreiding.

Vaststellingen

Samenvattend merken de auteurs op datde
Belgische institutionele organisatie zorgt
voor een grote afhankelijkheid tussen
gewestelijke en federale overheden. Dat
leidt toteen codperatieve ingesteldheid en
respect voor de federale overheid. Een bij-
komende verklaring daarvoor is dat tijdens
de periode van hetonderzoek de betrokken
spelers dezelfde politieke kleur hadden. De
positie van Vlaanderen en Belgié als interna-
tionale onderhandelaar is niet slecht, maar
komtonder druk te staan door een vaak

gebrekkige implementatie van verdragen.

Aanbevelingen

De auteurs doen een belangrijk aantal aan-
bevelingen: belang van federale loyaliteit;
het instellen van systematisch overleg over
de beleidsdomeinen heen; de hervorming
van het CCIM; het opzetten van een effec-
tieve belangenbehartiging bij het Europees
parlement.. Omdat de aanbevelingen uit-
gebreid worden beschreven, raden we aan
het boek zelfter hand te nemen voor een
volledige opsomming met argumentatie

doordeauteurs.

De behandeling van milieuklachten door de
Milieuinspectie: een efficiéntinstrumentvoor
de uitoefening van hoog toezicht?

A. Monsieurs «Faculteit Rechtsgeleerdheid, K.U.Leuven, 2004

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen

SOORT BELEID
doelgroepenbeleid en geintegreerd
overheidsbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
handhaving

SOORT EVALUATIE
ex-nuncevaluatie, proces- en product-
evaluatie

OPDRACHTGEVER

eigen initiatief(eindverhandeling)

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze eindverhandeling onderzoekt het
toezicht door de gemeenten en de milieu-
inspectieopde inrichtingen van klasse 2 en
3. Het onderzoek vertrekt van de vaststel-
ling dat het toezichtop die inrichtingen
gebrekkig verloopt en dat gemeenten - die
verantwoordelijk zijn voor toezicht op die
bedrijven - vaak niet handhavend optre-
den. De milieu-inspectiezou bovendien
een te minimale invulling geven aan het
hoog toezicht dat zij moet uitoefenen op
de inrichtingen. Dat alles leidt ertoe dat er
ten aanzien van een aantal hinderlijke
inrichtingen van klasse 2 en 3 gewoon hele-

maal niet handhavend wordt opgetreden.

Het onderzoek analyseert:

« de oorzaken van het gebrekkig toezicht
doorde gemeenten en de knelpunten bij
de milieu-inspectie bij de uitoefening

van het hoog toezicht;

een mogelijke oplossing vanuit hetstand-
puntvan de milieu-inspectie (nl. dat de
klachtenbehandeling een efficiént instru-

ment kan zijn voor het hoog toezicht).

Methode en criteria

De gebruikte methodieken zijn participe-
rende observatie en een vragenlijst voor
gemeenten die peilt naar hun hand-
havingsproblemen. Door middel van het
dossiersopvolgingssysteem wordt geanaly-
seerd o fde milieu-inspectie een degelijke

opvolging van de klachten kan garanderen.

De evaluatie gebeurt hoofdzakelijk aan de
hand van de criteria efficiéntie, kennis en

capaciteit.

Vaststellingen

De auteur stelt vast dat gemeenten enkel
‘preventief' optreden bij de aanvraag voor
een milieuvergunning. (De verklaring daar-

voor ligt volgens het onderzoek bij het feit



dat handhaving een van de vele taken is.)
Uit de bevraging bij de gemeenten blijken
het omvangrijke takenpakket, hetgebrek
aan personeel en de complexiteltvan de
milieuwetgeving storende factoren te zijn
om op een efficiénte manier toezicht uit te
oefenen. Het gevolg Is dat klachten waar-
voor de gemeenten bevoegd zijn, afge-
schoven worden naar de milieu-inspectie.
De milieu-inspectie krijgt daardoor hon-
derden klachten die niet tot haar prioritei-
ten behoren. De milieu-inspectie komt nu
reeds personeel tekort voor het toezicht op
de Inrichtingen van klasse 1, laat staan dat

het mensen over heeft om inrichtingen van

klasse 2 te controleren. Daardoor krijgen
veel gemeenten geen aanmamngvan de
milieu-inspectie (die hoog toezicht moet
uitoefenen op de gemeenten) en worden
de betreffende Inrichtingen van klasse 2

niet gecontroleerd.

Aanbevelingen

m Wil men de onzekerheid (gebrek aan
ervaring, bijna geen handhavingsoplei-
ding, de omvang van het takenpakket,
geen systematische planning...) bij de
gemeentelijke milieuambtenaren over de
handhaving wegwerken, dan Is het nodig

een extra milieuambtenaar, enkel

bevoegd voor toezicht, aan te werven.
Deze persoon moet deskundig zijn, liefst

met een onafhankelijk statuut.

Ook bij de milieu-inspectie moet meer per-
soneel worden Ingezet om hoog toezicht
te kunnen uitoefenen. Opvolging kan
bestgebeuren via een klachtenbehande-
lingssysteem met toegang voor gemeen-
ten en milieu-inspectie. De gemeenten
zouden beter door de milieu-inspectie
begeleid dan bestraft worden, gezien het
probleem van de gemeenten In de meer-
derheid van de gevallen geen onwil is,

maaronmacht.

Pilootproject VMREM toezicht Klein-Brabant,

sectorTransport

R. Segers « Uitgave Gemeente Puurs, 2004

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze publicatie is het verslag van een pro-
jectdatwerd geinitieerd door het parket
van de procureur des Konings. Het project
kwam tot stand na een dubbele vaststel-
ling: enerzijds namen bedrijven het niet
nauw met de milieureglementering en
anderzijds waren de gemeenten niet goed
op de hoogte van wat erzieh op hun grond-
gebied allemaal afspeelde. De auteur van
hetdocumentvat samen hoe de gemeen-
te(n) Puurs (en Bornem en Sint-Amands)
gedurende 7jaar, in samenwerking met
het parket, de politie en de afdeling
Milieu-inspectie van AMINAL probeerde
om bedrijven te regulariseren, te informe-
ren en technisch bij te staan. Het docu-
ment is de evaluatie van dat proces, met de

klemtoon op de uiteindelijke resultaten

Methode en criteria
Via plaatshezoeken, infovergaderingen en brieven
wordt de doelgroep betrokken en wordt bij-

gehouden wat waar en wanneer gebeurd is.

De criteria voor de evaluatie van het project
zijn 'kunnen' (gemeenten: administratieve
opvolging; bedrijven: in orde brengen van
de bedrijfsterreinen en toestellen), 'willen'
(de houding van de bedrijven) en 'weten'
(Informeren van de bedrijven over
VLAREM). Daarnaast komt ook de samen-
werking tussen gemeenten, gerecht, politie

en Vlaamse mllieuoverheid aan bod.

Vaststellingen

Een groot aantal bedrijven legt de aan-
vankelijke aanmaningsbrieven naast zich

neer.

De administratieve opvolging blijkt
moeilijk: tijdens en na afloop van het

project kwamen er nieuwe bedrijven bij

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen

SOORT BELEID
doelgroepenbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
handhaving

SOORT EVALUATIE
ex-postevaluatie, procesevaluatie
OPDRACHTGEVER

op initiatiefvan het parketvan de

procureur des Konings
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zonder vergunning, andere bedrijven
bleken intussen gestopt ofovergenomen
(zonder melding aan de gemeente).
Zelfcontrole blijkt aan de meeste betrok-
ken bedrijven niet besteed. In 19 gevallen
waren bedrijven er, na 7 jaar project-
werking, niet in geslaagd een volledige
vergunning te verkrijgen vooral hun acti-
viteiten. Op hetvlak van opslag van
brandstoffen en afvalstoffen deden veel
bedrijven geen moeite, terwijl een kwart
zelfs niet over een olie-afscheider
beschikte (wat een van de oorspronke-
lijke oogpunten van het project was).
Erblijken elementaire tekorten te zijn
met risico's voor de exploitant zelf
(brandgevaar, veiligheid) en voor het
milieu (vooral inzake water en bodem)
Indien er iets zou gebeuren, is de finan-

ciéle weerslag mogelijk groot.

m Een aantal bedrijven beschikt niet over
een aangepaste infrastructuur, en kan
zonderverbouwing nietaan de VLAREM-
voorwaarden voldoen. Andere hebben te
maken met de problematiek van zone-
vreemdheid, hebben geen opvolgeren
beroepen zich daarop om niets te onder-

nemen.

Aanbevelingen

» Ondanks de geboden informatie en de
welwillendheid van het parket en de toe-
zichthoudende ambtenaren, gespreid
overvele jaren, nemen bepaalde bedrij-
ven de controles niet ernstig. Strafrechtelijke
vervolging is de enige optie, zonietwordt een
dergelijk project eindeloos gerekt. Het
lijkt billijk om, behalve bij acute vervuiling
ofgevaar, bedrijven eersteen administra-
tieve kans te geven, maar verdere opvol-
ging mag geen blijvende belasting van de

gemeentelijke diensten vormen.

Exploitanten die het goed menen, ver-
wachten controle ais positieve bevestiging van
hun aanpak en investeringen.

Er moetworden gewerkt aan de houding
van de exploitanten. De nodige informa-
tie werd aangereikt, zeker aan de bedrij-
ven van klasse 2. Toch doen bedrijven vaak
niet de moeite om die te lezen ofte
begrijpen. De checklistis duidelijk en in
eenvoudige taal opgesteld, zodat dat geen
alibi kan zijn om niets te doen. De vraag
stelt zich of het toekomstige systeem van
'integrale milieuvoorwaarden' meteen
dergelijke houdingvan de exploitanten
een verbetering kan betekenen.

Het gebruik van de checklist is handiger
op hetterrein dan het doornemen van de
officiéle VLAREM-teksten. De ontwikkeling
van die checklists lijkt een taak voor de hogere
overheid, zodat overal op dezelfde wijze gecontro-

leerd wordt.

Linking Innovation Policy and Sustainable Development

in Flanders

P.Van Humbeeck, |. Dries, J. Larosse m/WT-Studies,2004

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen

SOORT BELEID

geintegreerd overheidsbeleid,
overkoepelend beleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
niet van toepassing

SOORT EVALUATIE
ex-ante-evaluatie, proces- en planevaluatie
OPDRACHTGEVER

OESO en de Vlaamse overheid

(Departement Innovatie en Wetenschap)

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Innovatiebeleid en beleid voor duurzame
ontwikkeling zijn relatiefnieuw. Het gaat
om complexe, horizontale beleidsdomei-
nen, met een heterogene groep van
betrokkenen. Het zijn beleidsdomeinen
die nog maar weinig geinstitutionaliseerd
zijn. Deze publicatie analyseert hoe beleids-
makers op dit moment gebonden zijn aan
een materiaal- en energle-intensieve
industrie (met alle milieuproblemen van-
dien). De uitdaging isom dat systeem te
innoveren en zo te komen toteen kennis-
economie. Innovatiebeleid en duurzaam

ontwikkelingsbeleid moeten daarbij hand

in hand gaan. De auteurs analyseren hoe
dat kan en welke voorwaarden vervuld

moeten worden.

Methode en criteria

Deze ex ante-evaluatie gaat in de eerste
plaats na hoe het beleid voor duurzame
ontwikkeling in Vlaanderen wordt georga-
niseerd. In de tweede plaats worden de ver-
banden tussen het innovatiebeleid en het
beleid voor duurzame ontwikkeling geana-
lyseerd. Ten derde worden mogelijke sce-
nario's bekeken voor een synergie tussen
beide beleidsdomeinen. Datalles gebeurt

aan de hand van een documentanalyse.



Het criterium voor evaluatie van de proces-
sen is integratie tussen beide domeinen en
integratie binnen de bestaande verticale
beleidsdomeinen. Daarbij wordt gekeken
naar coherentie in de beleidsdoelen, poli-

tiek draagvlak en transparantie.

Vaststellingen

m Eris nog geen geintegreerd beleid voor
duurzame ontwikkelingoveralle beleids-
domeinen heen. Acties rond duurzame
ontwikkeling zijn ad hocen sectoraal
ingekleurd.

m Milieubeleid, economisch beleid en

technologische innovatie zijn nagenoeg

vreemden voor elkaar, ondanks de (eco-
nomische en ecologische) voordelen die
samenwerkingen integratie met zich
brengen. In de regeringsperiode van
1999-2004 werd gestart met het Milieu
Innovatie Platform (MIP). Het Platform
wil zorgen voor meer samenhang tussen
innovatiebeleid, milieubeleid en ener-

giebeleid.

Aanbevelingen

Om de codrdinatie tussen innovatiebeleid
en milieubeleid, met integratie yan duur-
zame ontwikkeling, te waarborgen, moe-

ten in de beleidsdomeinen acties worden

ondernomen. Het MIP kan zorgen voor de
integratie van die initiatieven. Een belang-
rijke voorwaarde om te komen tot een
innoverende economie en een innoveren-
de milieubeleid is de politieke steun.
Bovendien moeten de ministeries gemeen-

schappelijke doelstellingen delen.

De Europeanisering van Vlaamse ambtenaren,
kabinetards en politici: opinie, expertise en aandacht

M. Baetens, P. Bursens nSteunpuntBestuurlijkeOrganisatieVlaanderen, K.U.Leuven,2005

Probleemstellingen onderzoeksvragen

De auteurs onderzochten hoe 'Europa’ met
de beleidscultuurvan de kabinetsleden,
ambtenaren en de parlementsleden is ver-
weven. Het gaat dus om de Europeanise-
ring van die cultuur, met de vraag ofereen
Europees bewustzijn is in de bestuurspraktijk van
die beleidsactoren. De vraag is van belang
omdat het enerzijds een correcte en tijdige
implementatie van Europese regelgeving
bevordert (downloading) en anderzijds de
Vlaamse inbreng in het Europese proces

optimaliseert (uploading).

Methode en criteria

Aan de hand van een grootschalige enquéte
bij kabinetsleden, ambtenaren en parle-
mentsleden, wordt in dit onderzoek
achtereenvolgens nagegaan welke
Europees gerelateerde activiteiten ze uit-
oefenen, hoe goed ze Europa kennen, wat

ze over Europa denken, ofze met Europa

bezig zijn en ten slotte hoe complex de
besluitvorming met betrekking tot Euro-
pese materie is. Op basis van die gegevens
en veldwerk bij de instellingen kon de
‘Europeanisering’ van de beleidsactoren
(uit kabinet, ambtenarij en parlement)

gemeten worden.

Om die elementen te evalueren spitsen de
auteurs zich toe op vier beleidsdomeinen,

waaronder'leefmilieu’.

Evaluatiecriteria zijn kennis, interesse,
integratie (van organisaties binnen en bui-
ten het beleidsdomein), complexiteit,

transparantie en capaciteit.

Vaststellingen

In grote lijnen stelde men hetvolgende
vast met betrekking tot het beleidsdomein
leefmilieu:

m De nadruk ligt sterk op beleidsvoorberei-

ding en de juridische omzetting van

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen

SOORT BELEID

internationaal beleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
niet van toepassing

SOORT EVALUATIE
ex-nuncevaluatie, procesevaluatie
OPDRACHTGEVER

Vlaamse overheid (Steunpunt Bestuurlijke

Organisatie Vlaanderen)

Noot: zie ook publicatie 'Europeanise-
ring van Vlaanderen: een doorlichting

van de bestuurlijke structuren’
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Europese regels, maar voor de toepas-
sing (operationalisering) ervan is minder
aandacht. De milieuadministratie is hier
nog minder mee bezig dan de landbouw-
administratie.

De landbouwambtenaren overschrijden
veel meer dan de milieuambtenaren hun
eigen regio (waarschijnlijk omdat 'land-
bouw’ pas sinds kort geregionaliseerd is).
Nauwe banden met de Waalse collega’s
komen het Europese beleidsproces ten
goede.

Contacten zijn ervooral met de Europese
Commissie en ook daar blijken milieu-
ambtenaren minder contacten te hebben
met commissieleden dan de landbouw-
ambtenaren. In het algemeen zijn er (te)
weinig contacten met Europese parle-

mentsleden.

Op een expertiseschaal (hoe goed kent
men Europa?) scoren alle actoren net
niet de helft op io. De milieuambtenaren
scoren significant lager op de schaal voor
Europese expertise dan de landbouw-
ambtenaren. Deze zijn bijvoorbeeld
enthousiaster over bijkomende oplei-
dingen.

Eris redelijkwat steun voor Europa, maar
dat neemt niet weg dat de ambtenaren
en kabinetsleden (veel meer dan de par-
lementsleden) kritisch zijn. Eris ook veel
aandachtvoor Europa (bv. opvolging van
dossiers met betrekking tot Europese
regelgeving), behalve-paradoxaal
genoeg-bij de parlementsleden.

Een gemeenschappelijk Belgisch stand-
punt ligt heel moeilijkgezien de com-

plexiteit van het Belgische institutionele

Carte blanche o fkorset?
Evaluatie van de Samenwerkingsovereenkomst

K.Bachus

Zie hoofdstuk 4

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen

SOORT BELEID

geintegreerd overheidsbeleid
SOORT BELEIDSINSTRUMENT
onderbouwend instrument
SOORT EVALUATIE
ex-nuncevaluatie, procesevaluatie
OPDRACHTGEVER

Vlaamse overheid (AMINAI)

Probleemstelling en onderzoeksvragen

Het lokale bestuursniveau heeft een
belangrijke functie bij de aanpak van
milieuproblemen. De Vlaamse overheid
ondersteunt de gemeenten en provincies
bij de uitbouw van een planmatig lokaal
milieubeleid. Daarvoor gebruikt ze samen-
werkingsovereenkomsten. Ditonderzoek ana-
lyseert o fde implementatie van het instrument liep
zoals voorzien. Deze tussentijdse evaluatie
moest duidelijk maken op welke punten de
Vlaamse overheid eventueel moet bij-

sturen.

Methode en criteria
De evaluatie kwam tot stand aan de hand

van documentanalyse, interviews en

bestel. Ook dat speelt logischerwijze in

het nadeel van Belgié (en Vlaanderen).

Aanbevelingen

De auteurs geven heel wat aanbevelingen
(een 30-tal bladzijden) gericht op hetver-
sterken van de Europese 'cultuur’ (kennis,
expertise, aandacht...). Die Europeani-
sering verhoogt immers de wil en hetver-
mogen om met sterke standpunten en een
uitgewerkte strategie te participeren aan
het Europese beleidsproces en om de
regelgeving toe te passen. We raden aan

hetdocument zelfter hand te nemen.

participerende observatie. Het criterium

is de effectiviteit: niet het halen van de
milieudoelen, maar het halen van de struc-
turerende doelstellingen van de Samen-
werkingsovereenkomst (bv. goede
communicatie met de gemeenten, onder-
steuning, planning, aantal deelnemende

gemeenten).

Vaststellingen

m De deelname van de gemeenten aan
deze Samenwerkingsovereenkomst is
kleiner dan aan de vorige.

« Desubsidiesvoorgemeentenzijn
gekoppeld aan strenge voorwaarden.
Dat levert soms problemen op voor

gemeenten.



m Beide overheidsniveaus (Vlaams en
lokaal) vinden van elkaar dat er te weinig
voeling is met hun situatie.

m De gemeenten moeten rapporteren over
hun realisaties. Die rapporten geven niet
altijd een beeld van de situatie op het

terrein.

Voor een volledig beeld van het onderzoek
verwijzen we naar hoofdstuk 4 van dit

rapport.

Aanbevelingen

Het onderzoek kwam tot stand op vraag
van de Vlaamse overheid: de aanbevelin-
gen zijn tot hen gericht. Erworden aanbe-
velingen geformuleerd met betrekking tot
de relatie tussen het Vlaamse Gewest en de
gemeenten. Zo moet het gewest meer aan-
dacht besteden aan zwakkere gemeenten,
meeren beter communiceren, en meerter-

reinbezoeken organiseren. Een internet-

Handhaving: de vergeten schakel in
de milieubeleidscyclus?

T. De Bruyn, K. Bachus

Zie hoofdstuk 5

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze studie gaat in op handhaving.
Handhaving is noodzakelijk om te verzeke-
ren dat milieuregels worden nageleefd. Dit
aspectwordt bij het maken van nieuwe
regels vaak verwaarloosd. De onderzoekers
kijken daarom hoe de inachtneming van hand-
having van bij het begin van het beleidsproces de

uitvoering en de effectiviteit ervan kan beinvioeden.

Methode en criteria

Het onderzoek spitst zich toe op vier
gevalsstudies: de lozing van huishoudelijk
afvalwater, de selectieve inzameling van
bedrijfsafvalstoffen, het onderhoud en
nazicht van stookinstallaties en de inte-
grale milieuvoorwaarden. De auteurs gaan
na ofde beleidsmakers rekening hebben
gehouden met elfcriteria bij het opmaken
van de regelgeving: het gaat om acceptatie
van de doelgroep, kosten en baten bij niet-
naleving, kennis en duidelijkheid van de
regels, informele controlekans, sanctie-
kans, detectiekans... We verwijzen naar
hoofdstuk 5van dit rapport voor meer uit-

leg over de Tafel van elf.

Vaststellingen

De beleidsmakers hebben veel aandacht
voor spontane naleving: via informatie en
andere instrumenten probeert men de
doelgroepen te betrekken bij het beleid en
zo de spontane naleving te vergroten. Toch
beseffen de beleidsmakers dat toezicht en
controle belangrijk zijn. Men veronderstelt
dat de klassieke controlesystemen daar-
voor zullen zorgen. Paradoxaal genoeg
meldt iedereen dat die klassieke controle-

systemen veel knelpunten vertonen.

Aanbevelingen

De onderzoekers geven twee niveaus van
aanbevelingen. De eerste soort zijn aan-
bevelingen voor beleidsvoorbereidende en
beleidsformulerende administraties, de
tweede soort zijn aanbevelingen voorde
Vlaamse overheid in het algemeen met
betrekking tot de organisatie van hand-

having.

Wat de eerste soort betreft, wordt aanbe-
volen een 'handleiding' op te stellen met

handhavingsopties en tips die een optimale

forum is een andere interessante optie
(o.a. om praktijkvoorbeelden bekend te
maken). Verder moeten inspanningen wor-
den gedaan om de milieudienst te veranke-

ren in alle gemeenten.

Kenmerken

MILI EUTHEM A

algemeen, themaoverschrijdend
(afval, klimaat, water)

SOORT BELEID
doelgroepenbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
handhaving

SOORT EVALUATIE
ex-postevaluatie, planevaluatie
OPDRACHTCEVER

Vlaamse overheid (VMM)

handhaving garanderen. Wat de tweede
soort betreft, vragen de onderzoekers aan-
dachtvoor communicatie tussen parket en
milieu-inspectie, waarin vooral duidelijk-
heid wordt geschapen over de redenen van

seponering.
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Hetgevoerde beleid inzake duurzame ontwikkeling

P. Delbaere, P. Dresselaers, N. Gouzée * Federaal Planbureau, 2005

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen

SOORT BELEID

overkoepelend beleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
ondersteunend Instrument
SOORT EVALUATIE
ex-postevaluatie, productevaluatie
OPDRACHTGEVER

wet

Probleemstellingen onderzoeksvragen
Deze publicatie is een bijdrage aan de ver-
bintenis van de federale regering om jaar-
lijks het op federaal niveau gevoerde
beleid van duurzame ontwikkeling te eva-
lueren. Het document bestaat uit drie
delen: (1) een evaluatie van de inhoud van
de twee bestaande Plannen inzake
Duurzame Ontwikkeling (2000-2004 en
2004-2008); (2) een analyse en evaluatie
van de processen waarin de plannen tot
stand komen en uitgevoerd worden;

(3) een Strategie voor Duurzame
Ontwikkelingvan andere beleidsniveaus
dan de Belgische federale overheid. Bij de
evaluatie van de inhoud van de plannen
wordt nagegaan welke (soort) maatregelen
werden uitgevoerd, uitgesteld, afgelast
enzovoort. Verder wordt gekeken naarde
onderlinge afstemming tussen de twee
plannen. Voor de evaluatie van het proces
wordt gebruik gemaakt van proces-en out-
putindicatoren (bv. gebruikte budgetten,
aantal vermeldingen in de media, aantal
reacties op hetvoorontwerp van het plan,

duidelijkheid van de plannen).

Methode en criteria

De verschillende maatregelen uit het plan
worden thematisch (armoede & gezond-
heid, energie...) en volgens type instru-
ment (economisch, communicatief,
vrijwillig...) ingedeeld. De processen

(en de deelnemers) worden beschreven en
geanalyseerd op basis van bestaande docu-
mentatie die door het Federaal Planbureau

wordt bijgehouden.

Criteria ter evaluatie zijn integratie
(onderlinge afstemming van de twee
plannen, onderlinge afstemming tussen de
sectoren die gespreid zijn over meer
ministeries, onderlinge afstemming tussen
federaal en regionaal niveau), participatie,
duidelijkheid van de teksten van de
plannen, zich houden aan de tijds-

planning ...

Vaststellingen

Sinds het eerste plan verscheen, zijn min-
stens 56 % van de maatregelen inde opera-
tionaliseringsfase, 20 % is in voorbereiding
en 32 % in uitvoering. Over de restvan de
maatregelen weet men niets omdat die
gegevens niet door de rapporteurs worden
bijgehouden. De twee federale plannen en
de sectorale beleidsplannen van de federa-
le overheid overlappen elkaar. Hettweede
Plan voor DO vermeldt dat, maarerwor-
den geen suggesties gegeven om de cohe-

rentie te verhogen.

Aanbevelingen
De auteurs formuleren vijf pistes voor ver-

betering:

« de monitoring voor de opvolgingvan het
Plan voor Duurzame Ontwikkeling kan

nog worden verbeterd;

een Belgische vertegenwoordiging
garanderen op alle nationale en interna-

tionale beleidsniveaus;

op lange termijn een doeltreffende
aaneenschakeling in de tijd garanderen
tussen de instrumenten voor duurzame

ontwikkeling;



de integratie van het thematische en het
sectorale beleid vergroten;
de kennisbasis voor een beleid inzake

duurzame ontwikkeling versterken;

de federale Strategie voor Duurzame
Ontwikkeling moet de grote maatschap-

pelijke groepen en de bevolking kunnen

mobiliseren.

Environmental policy integration in Europe

European Environment Agency uOffice for Official Publications ofthe European Communities, 2005

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze publicatie van het Europese Milieu-
agentschap evalueert hoe milieuaspecten gein-
tegreerdzijn in het beleid van de EU-lldstaten. Die
integratie zorgt ervoor dat milieuproble-
men pro-actiefen systematisch worden
aangepakt. Bovendien zorgt hetvoor conti-
nuiteit, symbiose en transparantie tussen
beleidsdomeinen en beleidsniveaus. Finaal
moet 'Integratie van milieubeleid’ zorgen

voor duurzame ontwikkeling.

Methode en criteria

De lidstaten informeerden het Europese
Milieuagentschap aan de hand van een
vragenlijst die peilde naar de mate van
integratie van milieu en duurzame ontwik-
keling in de administratie. Daarnaast analy-
seerden experts documenten uit alle

lidstaten.

Vaststellingen

In hetalgemeen blijkt dat de overheden
stappen hebben ondernomen voor de inte-
gratie van milieu ten behoeve van duur-
zame ontwikkeling, maar dat nog veel
meer gedaan kan worden. Zo hebbende
meeste lidstaten een Strategie voor
Duurzame Ontwikkeling, maar is het
onduidelijk ofdie echt geimplementeerd
wordt. Wat de institutionele ontwikkelin-
gen betreft, bestaat in de meeste lidstaten

een milieucel binnen elk ministerie. Onder

andere Belgié heeft een interministeriéle
cel voorde implementatie van DO. De
codrdinatie tussen regio's, ministeries en
beleidsniveaus lijkt zwak. Voor Belgié
wordt de samenwerking tussen het lokale
niveau en het Vlaamse niveau (in de vorm
van de Samenwerkingsovereenkomsten)
wel ais voorbeeld aangehaald. RIA’'s
(reguleringsimpactanalyses) worden in
15landen gebruikt (waaronder Belgié).
Erzijn echter indicaties dat die niet altijd
van hoge kwaliteit zijn en slechtworden

gebruikt.

Aanbevelingen
m Ermoeteen betere codrdinatie komen
tussen de ministeries en overheids-

niveaus met betrekking tot milieu.

« Ermoeten duidelijke doelstellingen voor

duurzame ontwikkeling worden vast-
gelegd, die door een overkoepelend

ministerie geimplementeerd.

Kenmerken

MILIEUTHEMA

algemeen

SOORT BELEID

geintegreerd overheidsbeleid
SOORT BELEIDSINSTRUMENT
niet van toepassing

SOORT EVALUATIE
ex-nuncevaluatie, procesevaluatie
OPDRACHTGEVER

eigen initiatief
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Sectorale uitvoeringsplannen in het Vlaamse afvalbeleid.
Effectiviteitsanalyse van een planningsinstrument

J. Gysen, K. Bachus, H. Bruyninckx, L. Van Ootegem «SteunpuntMilieubeleidswetenschappen, K.U.Leuven, 2003

Kenmerken

MILIEUTHEMA

afval

SOORT BELEID
doelgroepenbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
ondersteunend instrument
SOORT EVALUATIE
ex-postevaluatie, productevaluatie
OPDRACHTCEVER

Vlaamse overheid (Steunpunt

Milieubeleidswetenschappen)

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze publicatie neemt het beleidsinstru-
ment 'uitvoeringsplan' onder de loep,
zoals dat in het afvalbeleid gebruikt wordt.
Erwordt in de eerste plaats een analyse
gemaakt van het instrument op zich (de
functies van het instrumenten of het vol-
doet aan de voorwaarden voor succes: de
kritische succesfactoren). Daarnaast maken
de auteurs een effectiviteitsanalyse van een
bepaald uitvoeringsplan ( het uitvoerings-
plan organisch-biologisch afval). De effec-
tiviteitsanalyse gaat na ofer een relatie
bestaat tussen de beleidsacties en de
milieu-impact en ofdie relatie een oorza-

kelijk verband toont.

Vaststellingen

De beleidsacties hebben het aandeel orga-
nisch-biologisch afval niet vermindert. Ze
hebben wel gezorgd voor maximale recu-

peratie van die afvalstoffen.

Methode en criteria

(1) Hetinstrument op zich wordt beoor-
deeld op kritische succesfactoren (voor-
waarden die het succes van het instrument
moeten bevorderen): goede communica-
tie, zekerheid scheppen en de draag-
vlakfunctie (de doelgroepen moeten
betrokken worden en financiéle stimuli

zorgen voor aanvaarding).

(2) De effectiviteitsanalyse is gebaseerd op
een door de auteurs ontwikkelde metho-
de. Omdat het uiterst moeilijk is om het
verband tussen het beleid en de milieu-

toestand te bewijzen, willen de onder-

zoekers de relatie(s) tussen beleidsacties
en de gevolgen ervan in het milieu stop voor
stap reconstrueren en de oorzaken en
gevolgen van die relaties nagaan. Erwor-
den dus causale ketens opgebouwd, begin-
nende bij een beleidsactie en idealiter
eindigend bij het milieueffect. De onder-
zoekers reconstrueren de kettingen aan de
hand van logische deductie, interviews met
betrokkenen, beleidstheorie, output, out-

come en milieu-indicatoren.

Aanbevelingen

De auteurs doen enkele aanbevelingen
over het instrument zelf: er moet worden
gesleuteld aan de voorbeeldfunctie; de
overheid moetgoed communiceren hoe
de uitwerking van het plan verloopt en
welke middelen voorzien zijn voorde uit-
voering van het uitvoeringsplan. De
auteurs stellen daarnaast voor om alle
gegevens over output, outcome en impact
bij te houden, zodat een evaluatie van het

instrument beter mogelijk is.



Afvalpreventie-acties en maatregelen
in middelbare scholen in Vlaanderen

OVAM -« OVAM, 2003a

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze studie gaat enerzijds na hoe de
schooldirecties hun beleid aanpassen aan
de veranderende Vlaamse afvalwetgeving
(peilen naar de outcome) en anderzijds wat
het effect van een al dan niet gestructu-
reerd milieubeleid op de afvalsituatie is
(peilen naarde milieu-effecten). De onder-
zoekers willen weten welke de randvoor-
waarden zijn opdat een school met succes
maatregelen voor afvalpreventie kan
nemen. Men gaat dat na door de externe
prikkels en de interne karakteristieken van
de school zelfte bekijken. Wat de externe
factoren betreft, wordt vooral gekeken
naar het gemeentelijke beleid en de
invioed ervan op het afvalbeleid van de

scholen.

Methode en criteria

Via een enquéte en een vragenlijst worden
allerlei variabelen met elkaar vergeleken
en in verband gebracht om de effectiviteit
van de maatregelen te testen. Zowordt de
afvalhoeveelheid per fractie vergeleken
met het type school (ASO, TSO, industriéle
school) en met de acties die de scholen
ondernemen (bv. al dan niet brooddozen-

actie).

Erworden veel criteria gebruikt ter evalua-
tie. Het voornaamste is de effectiviteit, met
verklaringsfactoren bij communicatie en

participatie (deelname van de leerlingen).

Vaststellingen

Binnen de school zelfvalt op dat een
milieuzorgsysteem (waar leerkrachten en
leerlingen actiefmeewerken volgens een
langetermijnvisie) een duidelijke invloed
heeft op de afvalhoeveelheden. Commu-
nicatie is zeer belangrijk. Een concrete,
succesvolle maatregel is bijvoorbeeld een
brooddozenactie in combinatie met een

verbod op huishoud- en aluminiumfolie.

Aanbevelingen
We geven hier de drie voornaamste aan-

bevelingen:

« Financiéle factoren: hettoepassen van
het principe 'de vervuiler betaalt’ zet de
scholen aan om meer maatregelen te
nemen. Er heerst nog wel te weinig het
bewustzijn dat men door afval te vermij-
den ook kan besparen op aankoop- en
werkingskosten. Die boodschap zou op
een duidelijke manier aan de directies
moeten worden overgebracht.

m Externe factoren: de gemeenten kunnen
impulsen geven, onder andere op vlak

van communicatie. Uit de studie blijkt

immers dat een actieve milieudienst met

gerichte communicatie en actie gericht

naar scholen stimulerend kan werken.
m Interne factoren: een goed uitgewerkt

milieuzorgsysteem is zeer effectief:

brooddozen verspreiden en glazen fles-

sen met statiegeld zijn concrete, effectie-

ve maatregelen. De deelname van

leerlingen aan het uitwerken en invoeren

van de acties is bepalend voor het succes.

Kenmerken

MILIEUTHEMA

afval

SOORT BELEID
doelgroepenbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
sociaal-communicatiefen direct
instrument

SOORT EVALUATIE
ex-postevaluatie, productevaluatie
OPDRACHTGEVER

eigen initiatief



De afvalstromen en het afvalbeleid in
basisscholen in Vlaanderen

OVAM mOVAM, 2003b

Kenmerken

MILIEUTHEMA

afval

SOORT BELEID
doelgroepenbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
sociaal-communicatiefen direct
instrument

SOORT EVALUATIE
ex-postevaluatie, productevaluatie
OPDRACHTCEVER

eigen initiatief

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze studie geeft een overzicht van de hoe-
veelheden afval perafvalfractie die een
basisschool jaarlijks produceert. De gege-
vens vormen de basis om te achterhalen
welke factoren (extern en intern) de groot-
te van de afvalberg bepalen. Men gaat na
hoe enkele concrete acties de afval-

hoeveelheden al dan nietverminderen.

Methode en criteria

Erwerd een vragenlijst rondgestuurd naar
alle Vlaamse basisscholen (exd. de scholen
gelegen in het Brussels Hoofdstedelijk
Gewest). De respons was representatief.
Aan de hand van outputindicatoren kon-
den uitspraken worden gedaan over de
afvalhoeveelheden. De vergeleken criteria
zijn analoog met die van het onderzoek van
OVAM bij de middelbare scholen (zie hier-

boven).

Vaststellingen

Basisscholen verzamelen relatief meer
groente- en fruitafval dan secundaire
scholen, maar in het algemeen is er relatief

weinig afval.

De interne factor die afval vermindert, is
een goede milieuwerkingdie goed
gepland is en continu werkt. Verder stelt
men vast dat scholen die actiefsamenwer-
ken met de gemeenten in lokale afvalacties
zeer goede resultaten boeken. Opmerkelijk
istrouwens dat er geen effect wordt waar-
genomen van al dan niet deelname aan het

milieuconvenant door de gemeenten.

Wat de concrete maatregelen betreft,
wordt vastgesteld dat het weren van drank-
automaten en het plaatsen van een drink-
waterfontein niet veel effect heeft op het
afvalaanbod. Wel veel effect heefteen echt
verbod op specifieke verpakkingsmateria-
len (bv. aluminium, drankkartons), vooral
ais er overleg met de ouders en leerlingen

wordt gevoerd.

Aanbevelingen
We vermelden twee opvallende vaststel-
lingen, die ais aanbeveling kunnen worden

beschouwd:

m De scholen hebben nood aan een actieve
samenwerking met de gemeenten, waar-
bij de lokale ambtenaar concrete acties
met hen uitwerkt. Sensibilisatie alleen
volstaat niet:

« Hetverbieden van bepaalde verpakkin-
gen, in samenspraak met ouders en leer-
lingen, is het meest effectief. Het weren
van een drankautomaat heeft geen signi-

ficant effect.

Noot: zie ‘Afvalpreventie-acties en maat-
regelen in middelbare scholen in

Vlaanderen' (OVAM, 2003a)



Presti4: bedrijvig in milieuzorg-b e t effectgemeten

A. Gommers

Zie hoofdstuk 6

Probleemstelling en onderzoeksvragen

De meeste bedrijven produceren bij hun
activiteiten afval. Om die bedrijven te
stimuleren maatregelen te nemen om min-
der afval, wateren energie te gebruiken,
zet de overheid instrumenten in. Een van
die instrumenten is het Presti-programma.
Dit onderzoek gaat na wat het effect van
het programma was op de bedrijven die

eraan deelnamen.

Methode en criteria

Om de knelpunten te achterhalen die de
verantwoordelijken voor het programma
ervaren, werden diepte-interviews afgeno-
men. Om gegevens te verzamelen over de
effecten van het programma werd een
enquéte afgenomen bij de deelnemende
bedrijven. De bedrijven die niet meededen,
werden bevraagd aan de hand van een
gestratificeerde steekproef. Op basis van
de enquéte bij deelnemende bedrijven
werden enkele bedrijven geselecteerd voor
diepte-interviews. Het doei was om de

effectiviteit van het programma na te gaan.

Vaststellingen

u Nietalle doelstellingen van het program-
ma waren duidelijk.

m Erwerd slechts een beperkt aantal bedrij-
ven bereikt.

« De bereikte bedrijven staan positiever
tegenover milieuzorg.

« De milieu-impact van de bereikte bedrij-
ven verkleinde meer dan de niet-deel-
nemende bedrijven.

um De deelnemende bedrijven zijn tevreden

over hun deelname.

Aanbevelingen

De projecten kunnen het best in fasen
gebeuren. Bedrijven die al langer bezig zijn
met milieuzorg kunnen dan onmiddellijk
in een verdere fase instappen. Een systeem
van ‘peterbedrijven’ is een mogelijkheid
waarbij ervaren bedrijven andere bedrijven

kunnen coachen.

Kenmerken

MILIEUTHEMA

afval

SOORT BELEID
doelgroepenbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
sociaal-communicatiefinstrument
SOORT EVALUATIE
ex-postevaluatie, productevaluatie
OPDRACHTGEVER

Vlaamse overheid (OVAM)



Het driesporenmestbeleid:
evaluatie en toekomstverkenning

M. Vervaet L. Lauwers, S. Lenders, S. Overloop *Centrum voorLandbouweconomie, Ministerie van de Vlaamse

Gemeenschap, 2004

Kenmerken

MILIEUTHEMA

mest

SOORT BELEID
doelgroepenbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
ondersteunend instrument
SOORT EVALUATIE
ex-nuncevaluatie, productevaluatie
OPDRACHTGEVER

eigen initiatief

Probleemstellingen onderzoeksvragen

Het Vlaamse Gewest kampt met een mest-
overschot. Dat leidttot overmatige nutri-
éntenverliezen naar het milieu. Sinds 2000
tracht de overheid het probleem aan te
pakken via een mestactieplan (incasu
MAP2bis). Dat plan gaat uit van drie sporen
o f'maatregelenpakketten’ (aanpak aan de
bron, oordeelkundige bemestingen mest-
verwerking). Voor die drie sporen zijn doel-
stellingen voorzien: de eerste twee
maatregelen moeten bijdragen tot het
wegwerken van 25 %van het mestover-
schot en de mestverwerking moet instaan
voor minstens 50 % ervan. De auteurs gaan
na of de drie sporen 'scoren en sporen’,
met andere woorden, hoe daadwerkelijk, effec-
tief, zijn de beleidsinstrumenten ('scoren’) en in

hoeverre zijn ze coherent met elkaar (‘sporen’)?

Methode en criteria

Deze zuivere productevaluatie kijkt naar de
effecten op hetterrein. Via een reken-
model wordt de afzet op bedrijfseigen
gronden, bij derden en de mestverwerking
gesimuleerd, vertrekkende van individuele
bedrijffsgegevens en de hoeveelheid afzet-

bare mest.

De criteria bij dit onderzoek zijn coherentie
(tussen de maatregelenpakketten) en
effectiviteit. Daarnaast maakt men ook een
impliciete evaluatie van de doelstellingen
en de betrouwbaarheid ervan (namelijk
hoe de grootte van het mestoverschot cor-

rect moet worden geinterpreteerd).

Vaststellingen

De auteurs gaan na ofde mestoverschotten
in Vlaanderen weg te werken zijn. Dat blijkt
bijna het geval te zijn in 2003. Of het mest-
beleid daarmee ais effectief bestempeld
kan worden, willen de auteurs daarmee
niet gezegd hebben. Ze zijn namelijk kri-
tisch over de juiste interpretatie van het
mestoverschot. Zo blijkt een belangrijk
deel van het mestoverschot door het
beleid niet 'geinternaliseerd’ te zijn. De
overheid neemt een deel van het mest-
overschot niet in rekening, zodat afhanke-
lijk van de interpretatie van degrootte van het
mestoverschot, het beleid effectiefofniet is.
Een meeromvattende berekening van de
nutriéntenverliezen toont dat het mest-
overschot niet is weggewerkt. De auteurs
gaan na ofde huidige drie sporen die ‘gro-
tere’ interpretatie van het mestoverschot

effectiefzullen kunnen aanpakken.

Aanbevelingen
De auteurs geven een aantal aanbeve-
lingen, waaronder een pleidooi voor een

efficiénte mineralenboekhouding.



Natuur, hoe kan dat? Onderzoek naar het
maatschappelijke draagvlak voor natuurbehoud in
Vliaanderen: deelopdracht: methodiek voor de evaluatie
van beleid inzake maatschappelijk draagvlakvoor
natuurbehoud in Vlaanderen

T. Leroy, I. Loots, P. Leroy « FaculteitPolitiekeensocialewetenschappen,UA,2004

Probleemstellingen onderzoeksvragen
Deze publicatie maakt een ex-ante-evalua-
tie van draagvlakbeleid rond natuur. Een
echt draagvlakbeleid bestaat nog niet en
kan dus nog niet ex post geévalueerd wor-
den. Hetonderzoek bestaat uit twee grote
delen: een discoursanalyse (évaluatievan
opvattingen, visies en wensen omtrent
draagvlak) en een analyse van concrete
natuurprojecten en de manier waarop

draagvlak wordt opgebouwd.

Methode en criteria

Dit onderzoek kwam tot stand via een
documentenanalyse en interviews. De dis-
coursanalyse is gebruikt om de opvattin-
gen over draagvlak te analyseren. Voor

de analyse van de natuurprojecten werd
een apart analysekader gehanteerd. Dit
analysekader laat toe de projecten casus-
overstijgend in te delen. Het kader betreft
3vraagstukken: allocatiekwestie (hoeveel
ruimte en/ofmiddelen kan aan natuur
worden gespendeerd?), locatie (welke
plaats wordt aan natuur gegeven?) en de
medegebruiks kwestie (functieverweving?).
Het criterium van de evaluatie is 'duidelijk-
heid’ bij de discoursanalyse (hoe wordt
draagvlakgedefinieerd?)en 'toegankelijk-
heid voor betrokkenen’, ‘onderlinge
afstemming met betrokkenen’,
‘aanvaarding door betrokkenen’, bij

de natuurprojecten.

Vaststellingen

m Draagvlakbeleid (systematisch en wel-
overwogen proces gericht op het laten
toenemen van maatschappelijke steun
voor het natuurbeleid) mag geen apart
beleid zijn, maar moet deel uitmaken
van het natuurbeleid. In beleidsdocu-
menten en standpunten van betrokken
actoren zijn daarvan slechts fragmentari-
sche elementen terug te vinden;

m Natuurbeleid kan niet zonder koppeling
aan andere beleidsdomeinen.
Dominantie van natuur kan leiden tot
een afname van het draagvlak. Wanneer
exclusieve natuurwenselijk is, zal dus
extra zorg moeten worden besteed aan

draagvlak;

.

Een verkenning van de sociale context
(betrokken actoren en hun verhoudin-
gen) is belangrijk omdat de actoren ver-
trouwen krijgen in de initiatiefnemeren
omdat een adequate draagvlakstrategie

beter kan worden ontwikkeld.

Aanbevelingen
We verwijzen naar bovenstaande vaststel-

lingen.

e (( ® © o o o o o o
Kenmerken

MILIEUTHEMA

natuur

SOORT BELEID
doelgroepenbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
niet van toepassing

SOORT EVALUATIE
ex-ante-evaluatie, planevaluatie
OPDRACHTGEVER

Vlaamse overheid (AMINAL)

Noot: Het eerste luik van dit onderzoek isgepubli-
ceerd ais ‘Onderzoek naar het draagvlak voor
natuurbehoud In Vlaanderen: deelopdracht:
opstellen van een korfvan indicatoren voor het
meten van het maatschappelijke draagvlak voor
natuurbehoud in Vlaanderen’ door M. DeZlter,
| Wymeersch, D. Bogaert, A. Cliqueten uitgege-
ven in Cent: Arteveldehogeschool en Universiteit
Gent, 2003. Dit onderzoek is echter niet beleids-
evaluatief, maarbedoeld voorde operationalise-
ring van het draagvlakbeleid en meer bepaald de

monitoring daarvan.



Verslag van de Commissie over de uitvoering van Richtlijn
92/43/EEG inzake de instandhouding van de natuurlijke
habitats en de wilde flora enfauna

Europese Commissie «EC, COM(2003) 845,2004

Kenmerken

MILIEUTHEMA

natuur

SOORT BELEID

gebiedsgericht beleid

SOORT BELEIOSINTR UMENT
ondersteunend instrument
SOORT EVALUATIE
ex-nuncevaluatie, procesevaluatie
OPDRACHTGEVER

eigen intiatief (Europese Commissie)

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze publicatie gaat na hoe de uitvoering
van de Habitatrichtlijn vorderten ofde
implementatie effectiefgebeurt. Erwordt
gekeken naar de activiteiten op Europees

niveau en op niveau van de lidstaten.

Methode en criteria

Men baseert zich voor de evaluatie van de
implementatie op de rapportering van de
lidstaten zelf. Voor de Europese activiteiten
gebruiken de auteurs verslagen van de
commissie. De paragrafen over de vorde-
ringen van de lidstaten werden opgesteld
door een of meerdere consultants. De
nationale verslagen van de lidstaten wer-
den geanalyseerd doorgouvernementele
en niet-gouvernementele deskundigen en

ambtenaren van de Europese Commissie.

Hetcriterium isofen hoe de doelstellingen
uit de Europese richtlijn worden uitge-

voerd in de lidstaten.

Vaststellingen

« Sinds 1999 is er vooruitgang geboekt bij
de selectie van gebieden, zoals dat door
de Habitatrichtlijn wordt gevraagd. Toch
ligt men achter op schema. De lijsten van
Belgié, met voorgestelde gebieden voor
het Natura 2000-netwerk, zijn nog onvol-
doende lang, al is er vooruitgang

geboekt sinds 2002.

.

Geen enkele lidstaat beschiktover infor-
matie die aangeeft wat de gevolgen zijn
van uitzonderingen op de strikte

bescherming voor de betrokken soorten.

De rapportering van de lidstaten zelfis
weinig kritisch. Bovendien zijn de rap-
porten sterk verschillend waardoor de

lidstaten vergelijken moeilijk is.

Aanbevelingen

De rapportage vanuit de lidstaten moet
worden verbeterd. Er moeten methoden
worden ontwikkeld die een diepgaandere
evaluatie mogelijk maken. Zo moet de
inbreng van het Europese Milieuagent-

schap worden vergroot.



Natuurrapport2005. Toestand van de natuur
in Vlaanderen - cijfers voor het beleid

M. Dumortier, L. De Bruyn, M. Hens, J. Peymen, A. Schneiders, T. Van Daele, W. Van Reeth, G. Weyembergh

en E. Kuijken «Instituutvoor Natuurbehoud, 2005

Probleemstelling en onderzoeksvragen

Het Natuurrapport geeft een stand van
zaken en een evaluatie van de natuur in
Vlaanderen, geclusterd volgens thema'’s.
Het is niet mogelijk om hier alle vaststellin-
gen uit het lijvige rapport samen te vatten.
Het rapport dient ais ondersteuning van
het beleid. Aan de hand van indicatoren
krijgt men een beeld van de toestand van
de natuur. Daarnaast wordt telkens het
beleid beschreven en in bepaalde gevallen
geévalueerd en worden kennis(leemten)
aangegeven. Deel 6 van het rapport
‘Bescherming en herstel' analyseert en eva-
lueert expliciet het beleid en zijn instru-

menten. Zo wordt ingegaan op:

m internationaal beleid;

* VEN/IVON;

u ruimtelijk beleid;

« terreinverwerving;
 natuurreservaten;

+ bosreservaten;

« inrichtingsinstrumenten;
* natuurvergunning;

« waterbeleid;

m regionale landschappen;

« samenwerking met lokale overheden.

In deel 7 ‘Samenleving’ komt het draagvlak
voor de natuur aan bod alsook de natuur-

en milieueducatie.

Methode en criteria

Het rapport bevat natuurindicatoren, out-
putindicatoren, procesindicatoren en out-
come-indicatoren. Die indicatoren werden
verzameld via monitoring, literatuuronder-
zoek en interviews. De effectiviteit van het
beleid werd zo veel mogelijk nagegaan en
indien het niet mogelijk was, werd de voor-

uitgang geévalueerd.

Aanbevelingen

Omuwille van de verscheidenheid en de
diversiteit van de behandelde beleids-
thema’s in het Natuurrapport 2005 is het
niet mogelijkom alle aanbevelingen mee
te geven. We raden aan het Natuurrapport

zelfter hand te nemen.

Kenmerken

MILIEUTHEMA

natuur

SOORT BELEID

gebiedsgericht beleid, doelgroepenbeleid
SOORT BELEIDSINTRUMENT
juridische, economische en sociaal-
communicatieve instrumenten

SOORT EVALUATIE

proces- en productevaluatie
OPDRACHTCEVER

Vlaamse overheid. De opmaak van het
Natuurrapport is een decretale verplich-

ting.



Financiéle instrumenten voor natuur, bos en landschap

B. Kayaerts » MjNa-Raad, 2005

Kenmerken

MILIEUTHEMA

natuur

SOORT BELEID

gebiedsgericht beleid, doelgroepenbeleid
SOORT BELEIDSINSTRUMENT
economisch instrument

SOORT EVALUATIE

ex-postevaluatie, procesevaluatie
OPDRACHTCEVER

eigen initiatief(MiNa-Raad)

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Deze publicatie brengt de financiéle instru-
menten voorde uitvoering van het natuur-
beleid (in ruime zin: gerichtop bossen,
landschap, natuur en biodiversiteit) in
kaart. Het evaluatieve gehalte van de studie
komtvooral aan bod in dem ag naaroptimali-
satie: de mate waarin het beleid aandacht
heeftvoor de diverse elementen die inspe-
len op de effectiviteit van de instrumenten.
Maar er zijn ook andere evaluatieaspecten
in de studie (cf. infra). Eerstis een overzicht
gemaakt van de doelstellingen van het
beleid voor natuur. Zo bespreekt de auteur
de strategische en operationele doelen. In
hetvoorlaatste deel spitst de analyse zich
toe op de vraag of het beleid aandacht
heeftvoor elementen die inspelen op de
effectiviteit. Criterium is daarbij de samen-
hang. Volgende evaluatievragen worden

beantwoord:

« In welke mate heeft het beleid aandacht
voor het uitwerken van duidelijke strate-
gische doelstellingen metvoldoende
onderlinge samenhang?

« In welke mate is er bij de uitwerking van
de financiéle instrumenten aandacht
voor het betrekken van alle relevante
doelgroepen en het realiseren van meer
samenhang tussen de doelgroepen? De
analyse spitst zich toe op de betrokkenen

bij het 'beheer".

In welke mate heeft het beleid aandacht
voor de samenhang tussen de beschikba-
re financiéle instrumenten en de doel-

stellingen? In welke mate is er aandacht

voorduidelijke en meetbare doelstel-
lingen? De meeste instrumenten werden
ingegeven ais vorm van compensatie
(bv. compensatie voor grondeigenaars
voor de opname van hun gebieden in het
VEN). De doelstellingen zijn zelden

SMART geformuleerd.

In welke mate is er bij de uitwerking van
de financiéle instrumenten aandacht
voorde afstemmingvan het instrument
opzijn ruimtelijktoepassingsgebied?
Zijn de instrumenten voldoende gebied-

specifiek gericht?

In hoeverre kaderen de financiéle instru-
menten binnen een gebiedsvisie? Gaater
voldoende aandacht naar de huidige of
toekomstige ruimtelijke bestemming? Is
eraandachtvoor continuiteit in het

beheer?

Ten slotte bekijkt de studie de financiéle
stromen die gekoppeld zijn aan de instru-

menten.

Methode en criteria

De studie bekijkt de doelstellingen, de
doelgroepen en de instrumenten en kijkt
ofaan bepaalde voorwaarden voor het
bereiken van de doelstellingen is voldaan.
De gebruikte criteria zijn afstemming,
SMART-gehalte van de doelen en de

betrokkenheid van doelgroepen.

Vaststellingen

De doelen zijn sterk versnipperd over meer-
dere beleidsdomeinen en de operationele
doelen zijn nietaltijd SMART geformuleerd. De

onderzoeker beschrijft de doelgroepen,



gevolgd dooreen bespreking van de 57
financiéle instrumenten, telkens ingedeeld
per doelgroep en per doelstelling.
Algemene vaststellingen daarbij zijn dat
het vooral gaat om subsidies, dat die sterk
verankerd zijn in de wetgevingen dat meer

dan de helft van de instrumenten opval-

lend jong zijn. De auteur stelt vast dat de
doelstellingen (binnen ‘natuur’, tussen
‘natuur en landschap', tussen 'natuur en
landbouw’ ...) niet altijd goed op elkaar zijn
afgestemd. Verder is er slechts uitzonder-
lijk aandacht voor samenwerking tussen de

betrokkenen.

Aanbevelingen

In hetvoorwoord wordt gezegd dat de stu-
die een bijdrage wil leveren aan het debat

over de optimalisatie van de instrumenten
voor de open ruimte. De vaststellingen zijn

in dat opzicht ook aanbevelingen.

Gebiedsgericht natuurbeleid: operationalisering
en uitvoering van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn

A. Cliquet, C. Van Hoorick, J. Lambrecht, D. Rogaert

Zie hoofdstuk 2

Probleemstelling en onderzoeksvragen
Dit onderzoek evalueert de omzetting van
de Habitatrichtlijn en de Vogelrichtlijn.
Ook de maatregelen die voortvloeien uit
de richtlijnen worden geanalyseerd. De

onderzoeksvragen zijn:

Welke zijn de concrete gebiedsgerichte
verplichtingen voor Vlaanderen die

voortvloeien uit de richtlijnen?

Heeft Vlaanderen de richtlijnen correct

omgezet?

Welke instrumenten zijn voorzien en

welke worden daadwerkelijk ingezet?

Wat zijn mogelijke succes-en faal-

factoren?

Methode en criteria

Dit onderzoek kwam tot stand via docu-
mentenanalyse. Het instrument natuur-
richtplan werd geévalueerd aan de hand

van interviews.

Op de eerste plaats wordt nagegaan of de
omzettingvande Europese richtlijnen is
gebeurd. Perinstrument dat voor het halen
van de doelstellingen van de richtlijnen

wordt ingezet, worden volgende analyse-

criteria gebruikt: legaliteit, concreetheid,
coherentie en ambitieniveau. Waar moge-

lijk wordt ook naar effectiviteit gekeken.

Vaststellingen

« Ais gevolg van hetwijzigingsdecreetvan
2002 zijn de gebiedsgerichte verplichtin-
gen behoorlijk omgezet in de Vlaamse
regelgeving. Erzijn wel nog enkele juri-

dische knelpunten.

In de beleidsplannen (o.a. MINA-plan)
zijn erweinigspecifieke doelstellingen
opgenomen met betrekking tot speci-

fieke beschermingszones,

Reservaten blijken in het bijzonder
geschikt voor de instandhouding van

kritische soorten.

Eris onvoldoende garantie voor het
halen van de instandhoudingsdoelstel-
lingen op gronden die niet in eigendom
of beheer zijn van de overheid ofterrein-

beherende verenigingen.

Het huidige (natuur)vergunningen-
systeem draagt niet voldoende bij tot
een gedifferentieerd beleid zoals

nodig is voor de speciale beschermings-

Kenmerken

MILIEUTHEMA

natuur

SOORT BELEID

gebiedsgericht beleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
juridisch instrument

SOORT EVALUATIE

ex-nuncevaluatie, plan-en procesevaluatie
OPDRACHTGEVER

Vlaamse overheid (VMM)
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De meest specifieke plannen voor de
speciale beschermingszones zijn natuur-
richtplannen. Het instellen ervan heeft
veel vertraging opgelopen. Daardoor zal
de doelstelling om tegen eind 2007
natuurrichtplannen opgesteld te hebben
voor elk gebied gelegen in het VEN niet

worden gehaald.

Aanbevelingen
Voor de besprekingvan de aanbevelingen

verwijzen we naar hoofdstuk 2.

« De instandhoudingsdoelstellingen moe-
ten juridisch worden verankerd.

« Een systematisch juridisch kadervoor
beheers- en gedoogverplichtingen dient

te worden opgebouwd.

Lokaal waterbeleid in de kering:
tussentijdse evaluatie van de deelbekkenwerking

A. Crabbé

Zie hoofdstuk3

Kenmerken

MILIEUTHEMA

water

SOORT BELEID

gebiedsgericht beleid, geintegreerd over-
heidsbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
juridisch instrument

SOORT EVALUATIE
ex-nuncevaluatie, procesevaluatie
OPDRACHTCEVER

Vlaamse overheid (Steunpunt

Milieubeleidswetenschappen)

Probleemstellingen onderzoeksvragen
Deze studie gaat in op een recentinitiatief
in integraal waterbeleid. Gemeenten, pro-
vincies, polders en wateringen worden
door hetVlaamse Gewest gestimuleerd om
samen te werken aan ambitieuzer en meer
samenhangend waterbeleid. Op schaal van
103 deelbekkens worden deelbekkenbe-
heerplannen ontwikkeld: waterbeleids-
plannen die acties en maatregelen
programmeren voor toekomstig waterbe-
leid. In dit onderzoek wordt een tussentijd-
se analyse en beoordeling gemaakt van de
processen die moeten leiden tot de ople-
vering van deelbekkenbeheerplannen. Er
wordt teruggeblikt naar wat totnogtoe is
gerealiseerd (ex post) en erwordtvooruit-
geblikt naar wat komen gaat (ex ante). De
bedoeling van het onderzoek is kritische
faal- en succesfactoren te benoemen die de
ontwikkeling van deelbekkenbeleid posi-

tiefofnegatief(zullen) beinvioeden.

Methode en criteria
Dit onderzoek is het resultaat van docu-
mentenanalyse, participerende observatie

en interviews.

Natuurinrichtingen reservaatsvorming
dienen de nodige financiéle middelen te
krijgen.

Beheersovereenkomsten worden best
selectiefen gedifferentieerd toegepast.
Alle ingrepen die een speciale bescher-
mingszone nadelig kunnen beinvloeden,
zouden vergunningsplichtig moeten

worden gemaakt.

Bij de evaluatie ex postworden volgende
beoordelingscriteria ais uitgangspunt
genomen: de mobiliserende kracht van het
Vlaamse beleid voor de dynamiseringvan
de deelbekkenwerking, de transparantie
van dat Vlaamse beleid, de codrdinatie van
de deelbekkenwerking (door de provincie-
besturen), de legitimiteit van de methodiek
voorde planvorming,en maatschappelijke

participatie in de beleidsplanning.

Bij de evaluatie ex ante gaat het over de
tijdigheid in het opleveren van de lokale
waterbeleidsplannen, de (on)duidelijkheid
over het vervolg van het planningsproces,
de kansen op verankering van de deelbek-
kenwerking, maatschappelijke participatie
in het vervolg van de beleidsplanning,
onderlinge afstemming tussen de deel-
bekkenwerking en de bekkenwerking,
onderlinge afstemming met andere arran-
gementen in hetwaterbeleid en onder-
linge afstemming met andere

arrangementen buiten het waterbeleid.



Vaststellingen

* In alle Vlaamse deelbekkens werd het
Initiatiefgenomen voor een waterbe-
leidsplan op deelbekkenniveau.

« Alle initiatieven om provincies, gemeen-
ten, polders en wateringen aan te zetten
tot deelbekkenwerking hebben geleid
tot een wirwar van financieringskanalen
en benamingen, wat de transparantie
van het beleid niet ten goede komt.

n De codrdinerende provinciebesturen zor-
gen vooreen positieve dynamiek rond de
deelbekkenwerking maar hun inzetwordt
soms ais te dominant ervaren.

m De meeste planningsprocessen in de 103

Vlaamse deelbekkens zullen tegen de
voorziene planning medio 2005 niet
afgerond zijn.

Er bestaat onduidelijkheid over de wijze
waarop de planvorming op deelbekken-
niveau verder zal verlopen.

Erzijn geen regels die beleid in de klas-
sieke beleidsarrangementen (zoals
waterlopenbeheer, waterzuiveringen
drinkwatervoorziening) afhankelijk stel-
len van de Inhoud van de deelbekken- en
bekkenbeheerplannen. Dit heeft moge-
lijk een negatieve impact op de uitvoe-
ring van de te programmeren

beleidsacties.

m De onderlinge afstemming tussen deel-
bekkenbeheerplanning en ander beleid
(o.a. natuurbeleid, ruimtelijke ordening)

is nietvanzelfsprekend.

Aanbevelingen

Het onderzoek geeft drie aanbevelingen,

drie strategische doelstellingen:

m iedereen overtuigen van de meerwaarde
van samenwerking;

« werken aan onderlinge afstemming;

m optimaliseren van het beleidskader

van de deelbekkenwerking.

Gewestelijke subsidiéring van gemeentelijke
waterzuiveringsinfrastructuurin Europees kader

Rekenhof «Viaams Parlement, Stuk 37 (2004-2005) Nr. 1,2005

Probleemstelling en onderzoeksvragen

In deze publicatie evalueert het Rekenhof
hoe Vlaanderen de verplichting om het
afvalwater te zuiveren organiseert (een
verplichting die volgt uit de Europese richt-
lijn stedelijk afvalwater). Voor de evaluatie
is gekeken naarde taakverdeling (gemeen-
ten, NV Aquafin en de gewestelijke over-
heid, incasuVMM), de financieringskana-
len, desubsidieregelgevingen de KWZI’s.
De centrale vraag is hoe het Vlaamse Gewestzijn

Europese verplichtingen nakomt.

Methode en criteria

Het Rekenhofheeft de regelgevingen de
parlementaire documenten onderzochten
interviews afgenomen bij de betrokkenen.
Verder heeft het een aantal dossiers van de
vastleggingsjaren 2000-2003 nagezien bij

de afdeling water en hetMiNa-fonds. De

selectie van die dossiers gebeurde op basis

van indicaties van onregelmatigheden.

De criteria die het Rekenhofgebruikt voor
zijn evaluaties zijn doelmatigheid (effi-
ciéntie), wettelijkheid, zuinigheid en doel-

treffendheid (effectiviteit)

Vaststellingen

Het Rekenhofheeft geconcludeerd dat het
Vlaamse Gewest zijn Europese verplichtin-
gen maar laattijdig kan nakomen: het
gewest verwacht nog zware investeringen
van de gemeenten voor de aanleg van rio-
len. Die inspanningen worden bemoeilijkt
dooreen factoren zoals de onduidelijke
taakverdeling tussen het Vlaamse Gewest
en de gemeenten, een gebrekkige en ver-
ouderde planning, de gemeentelijke auto-
nomie die gewestelijke sturing ondermijnt

en weinig optimale subsidiestelsels.

Kenmerken

MILIEUTHEMA

(afval)water

SOORT BELEID

geintegreerd overheidsbeleid

SOORT BELEIDSINSTRUMENT
economisch instrument (subsidies)
SOORT EVALUATIE

ex-postevaluatie, productevaluatie
OPDRACHTCEVER

eigen initiatief (het Rekenhofheeft de
opdracht op eigen initiatiefofop vraagvan
de parlementen doelmatigheidsanalyses

maken.)
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Aanbevelingen

Het Rekenhofgeeftio aanbevelingen:

m Hetgewest moet de lopende inspannin-
gen rond taakverdeling (gemeentelijk
versus bovengemeentelijk) en planning
voortzetten. De zonering en masterplan-
ning moeten zo snel mogelijk duidelijk
maken waar collectieve of individuele
afvalwaterzuivering moet komen en

welke werken daar nog voor vereist zijn.

.

Het gewest moet een nauwkeurig beeld
verwerven van alle geplande riolerings-
werken, nietalleen van die die het sub-
sidieert. Dat moet een meer

gecodrdineerde planningen uitvoering

van de rioleringswerken toestaan.

Voor nietvia het MiNa-fonds gesubsidi-
eerde werken moet het gewest zich, op
basis van een controlesysteem, kunnen
verzetten tegen voorgenomen riolerings-
werken die niet passen in zijn visie of
nietvoldoen aan de technische Ver-
eisten.

m De begroting en de bijhorende begro-
tingsdocumenten dienen het Vlaams

Parlement duidelijker te informeren over

de beschikbare kredieten voor de subsi-
diéring van gemeentelijke riolerings-
werken.

Hetvolume van de RIO-subsidiepro-
gramma's moet overeenstemmen met de
beschikbare kredieten, zoals het decreet
dat vereist. Ais toch een tekort aan vast-
leggingskredieten dreigt, moet het
gewest ingrijpen.

De huidige subsidieregelgeving legt de
gemeenten bij gecombineerde werken
verplichtingen op die moeilijk haalbaar
zijn omdat ze afhankelijk zijn van andere
instanties. Aangezien de gecombineerde
werken een aanzienlijk deel van de subsi-
dieprogramma’s uitmaken, dient het
gewest een wijziging van de regelgeving
te overwegen.

Wanneer het gewest het subsidiepro-
gramma opstelt, moet het de financiéle
implicaties kennen. Ais een project pas
in het programma zou komen na goed-
keuring van het voorontwerp, dan zou
hetgewest de kostendoelmatigheid
ervan nauwkeuriger kunnen inschatten.
Het gewest dient duidelijker aan te geven

welke projecten het zal subsidiéren en

waarom. In elk geval moet de kosten-
doelmatigheid van een projecteen
belangrijk criterium vormen.

De gemeenten moeten verantwoording
afleggen over de ontvangen subsidies,
zodat het gewest een juist beeld krijgt
van de uitgevoerde werken. Ais een
gemeente geen gepaste verantwoording
aflegt, in het bijzonder ais zij na ont-
vangstvan een voorschot geen saldo met
bijhorende verantwoording aanvraagt,
dan moet hetgewest het niet-verant-
woorde deel van de ontvangen subsidie
terugvorderen. Het kan in dergelijke
gevallen ook voorschotten weigeren voor
soortgelijke projecten van dezelfde
gemeente.

Het gewest moet alle wettelijke en regle-
mentaire bepalingen van de RIO-subsi-
dies naleven, inclusiefde verplichting
dat de Vlaamse Regering het subsidie-
programma vaststelt (en niet de Vlaamse
ministervan Leefmilieu) en dat de amb-
telijke commissie betrokken wordt bij de

opstelling ervan.
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INLEIDING

Het natuurbehoudsrechtwordt doorgaans opgesplitst in een gebiedsgericht luik, een
soortgericht luik, een horizontaal luiken een luikdraagvlakvorming. Alhoewel al die
benaderingen elkaaraanvullen en noodzakelijk zijn, beperken we ons hiertot het
gebiedsgerichte natuurbeleid en gaan we onrechtstreeks in op de draagvlakvorming.
Veel van de gebiedsgerichte maatregelen die Vlaanderen neemt, vloeien voort uit inter-

nationale verdragen (bv. Biodiversiteitsverdrag) en richtliinen van de Europese Unie.



De evaluatie beperktzich tot de twee belangrijkste EU-natuurrichtliinen, met name

de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn.

Dit hoofdstuk evalueertde omzetting van de gebiedsgerichte verplichtingen uit de
Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn in de regelgeving van het Vlaamse Gewesten de
instrumenten die kunnen bijdragen tot de realisatie van die gebiedsgerichte verplich-
tingen. Deze evaluatie is een juridische en beleidswetenschappelijke evaluatie. Eris
nagenoeg geen onderzoek gebeurd over de economische impactvan speciale bescher-
mingszones, noch in Vlaanderen, noch in andere Europese landen. Ook hetonderzoek
naarde kosteneffectiviteit van het natuurbeleid staat nog in zijn kinderschoenen

(Van Reeth, 2005a, Watzold & Schwerdtner, 2005). Een uiteindelijke beleidsevaluatie van
de instrumenten zal zowel de ecologische, juridische, economische en maatschappelijke

aspecten (draagvlake.d.) moeten omvatten.

Deze studie werd uitgevoerd in de periode december2004- mei 2005 in opdracht

van MIRA,VMM. Volgende onderzoeksvragen komen aan bod:

« welke concrete gebiedsgerichte verplichtingen voor Vlaanderen vloeien voort uit
de richtlijnen?

* heeftVlaanderen de richtliinen correct omgezet?

« welke instrumenten zijn voorzien en welke worden daadwerkelijk ingezet?

« watzijn mogelijke succes-offaalfactoren?

Deel 2 van dit hoofdstuk beschrijft de selectie van de instrumenten en de evaluatie-
methode. In deel 3worden de belangrijkste gebiedsgerichte verplichtingen van de
Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn opgelijst aan de hand van een juridische tekstanalyse
van de richtlijnen en een analyse van de desbetreffende rechtspraak van het Europese
Hofvan Justitie. Deel 4 omvat enerzijds een evaluatie van de omzetting van de verplich-
tingen uit de richtlijnen in de Vlaamse wetgeving en anderzijds een evaluatie van de
belangrijkste instrumenten in Vlaanderen voorde verwezenlijking van de gebiedsgerichte

verplichtingen.

1. Situering

Op hetvlak van het behoud van de wilde flora en fauna en hun habitats ofbiotopen zijn

twee Europese richtlijnen relevant, met name de Richtlijn 79/409 van 2 april 1979 inzake
het behoud van de vogelstand (Vogelrichtlijn) en de Richtlijn 92/43 van 21 mei 1992 inzake
de instandhouding van de natuurlijke habitats en de wilde flora en fauna (Habitat-

richtlijn).

De Vogelrichtliin heeft betrekking op de instand houding van alle natuurlijk in hetwild
levende vogelsoorten op het Europese grondgebied van de lidstaten. De richtlijn betreft
onder meerde beschermingen het beheervan die soorten en stelt regels voorde ex-
ploitatie ervan. Zij bevatzowel maatregelen voor het behoud van de habitats van vogel-
soorten ais maatregelen ter beperking van de vangstvan, de jachtop en de handel in

vogelsoorten.



De Habitatrichtlijn heeft als doei bij te dragen tot het behoud van de biologische diversiteit
door hetinstandhouden van de natuurlijke habitats en de wilde flora en fauna op het
Europese grondgebied. Zij bevat aan de Vogelrichtlijn analoge maatregelen met betrek-

king tot de wilde flora en fauna, zonder de vogelsoorten.

Centraal in beide richtlijnen staan de aanwijzingen het behoud van respectievelijk speci-
ale beschermingszones (SBZ) voor kwetsbare vogelsoorten (‘Vogelrichtliingebieden’,
hier speciale vogelbeschermingszones genoemd) en bepaalde planten- en andere diersoorten
(‘Habitatrichtliingebieden’, hier speciale habitatbeschermingszones genoemd). Deze twee
soorten zones vormen hetzogenaamde ‘Natura 2000-netwerk’, een Europees ecologisch
netwerk. De aanwijzingvan die zones wordt in de desbetreffende richtlijinen geregeld.
De beschermingtegen nadelige plannen en projecten wordtvoor beide types zones

geregeld in de Habitatrichtlijn (de zogenaamde habitattoets).

2. Concepten & methoden

2.1. SELECTIE VAN INSTRUMENTEN

Het natuurbeleid kan juridische, economische ofsociale (communicatieve) instrumen-
ten inzetten. Daarvoor is een veelheid aan instrumenten beschikbaar (0.a. Kayaerts,
2005 meteen overzichtvan financiéle instrumenten). Voorde selectie van de instrumen-
ten in deze studie werden volgende criteria gehanteerd:

« gebiedsgerichte instrumenten;

* instrumenten die kunnen bijdragen tot de verwezenlijking van de internationale ver-
plichtingen die voortvioeien uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn (o0.a. Tack et
al., 2003);

« hoofdzakelijk juridische instrumenten;

+ economische instrumenten die duidelijk verankerd zitten in de natuurbehouds-

wetgeving(bv. subsidies voorverwerving en beheer).

Aangezien deze evaluatie handelt over het gebiedsgerichte beleid zijn horizontale maat-
regelen van het natuurbeleid (zoals de zorgplicht) nietopgenomen. Datdoet evenwel

geen afbreukaan hetbelangvan die instrumenten.

In de uiteindelijke lijst van instrumenten die worden geévalueerd, zit geen hiérarchische

rangschikking. De instrumenten worden geclusterd in volgende groepen:

+ beleidsplannen: Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen, Milieubeleidsplan en Milieu-
jaarprogramma;

« verwerving: aankoopbeleid, subsidiéringvoor aankopen, rechtvan voorkoop;

« subsidiéring voorbeheer: subsidies voor erkende natuurreservaten, beheerovereenkomsten;

*« het UFE-instrument (aparte tekst);

* natuurvergunning;

inrichting: natuurinrichting, landinrichtingen ruilverkaveling;
« gebiedsgerichte plannen: natuurrichtplannen (aparte tekst), beheerplannen en ruimtelijke

uitvoeringsplannen.



Aangezien het natuurrichtplan zich tussen planningen uitvoering bevindt, behandelen we
datinstrumentin een aparte tekst bij de gebiedsgerichte plannen. Natuurrichtplannen
zijn belangrijke instrumenten voor hetinvullen van de instandhoudingsmaatregelen in

de speciale habitatbeschermingszones.

WETGEVING

Natuurdecreet: Decreetvan 21 oktober 1997 betreffende het natuurbehoud Natuurrichtplannenbesluit: B. VI. Reg. van 28 februari 2003 betreffende
en hetnatuurlijk milieu, BS 10januari 1998, zoals gewijzigd. natuurrichtplannen, BS27 maart2003.

Wijzigingsdecreet: Decreetvan 19juli 2002 houdende wijziging van het Maatregelenbesluit: B. V.. Reg. van 21 november 2003 houdende
Decreetvan 21 oktober 1997 betreffende het natuurbehoud en het natuurlijk maarregelen ter uitvoering van hetgebiedsgerichte natuurbeleid,

milieu (...), BS31 augustus 2002. BS 27januari 2004,

Natuurbesluit: B. V1. Reg. van 23juli 1998 totvaststelling van nadere regels
teruitvoering van hetDecreet van 21 oktober 1997 betreffende het natuur-

behoud en het natuurlijk milieu, BS 10 septembertgg8, zoals gewijzigd.

2.2. EVALUATIEMETHODE EN -CRITERIA

Deze studie isvoorde meeste instrumenten beperkt gebleven tot een planevaluatie.
Daarbij zijn volgende evaluatiecriteria gehanteerd: legaliteit (bij omzetting van de richt-
lijnen), concreetheid, coherentie en ambitieniveau (bij instrumenten ter verwezenlijking
van de gebiedsgerichte verplichtingen uit de richtlijnen). Slechts in een beperktaantal
gevallen was het mogelijk een productevaluatie (doeltreffendheid) van de instrumenten te
maken ofte verwijzen naar een bestaande productevaluatie (meestal het Natuurrapport
2005, Instituutvoor Natuurbehoud). Voorde meeste van de instrumenten ontbreken
immers de gegevens om op systematische manier aan productevaluatie te doen. Plan-
en productevaluatie gebeurden aan de hand van literatuuronderzoek. Procesevaluatie is
beperkttot het instrumentvan de natuurrichtplannen. Aangezien het proces van de
natuurrichtplannen nog in een beginfase zit, is de procesevaluatie vrij beperkt. Het leek
echter nuttig om juist in een vroeg stadium van het procesal een eerste evaluatie te
maken. De procesevaluatie gebeurde aan de hand van een documentenanalyse en een

beperkt aantal interviews met sleutelfiguren.



3. Analyse

In dit deel wordteen analyse gemaaktvan de belangrijkste verplichtingen in de Vogel-

richtlijn en de Habitatrichtlijn (Van Hoorick, 2004).

3.1. AANWIJZING VAN SPECIALE
BESCHERMINGSZONES

SPECIALE VOGELBESCHERMINGSZONES

Voorde instand houding van de vogelsoorten van Bijlage | van de Vogelrichtlijn ('bijzonder
kwetsbare soorten’) (bv. blauwborst, ijsvogel, roerdomp...) en de geregeld voor-
komende trekvogelsoorten moeten de lidstaten speciale vogelbeschermingszones
instellen. De Vogelrichtlijn verplicht de lidstaten om de 'meest geschikte gebieden’ aan
te wijzen ais speciale vogelbeschermingszones, watonder meerinhoudtdat bij de afba-

kening geen rekening magworden gehouden meteconomische criteria.

SPECIALE HABITATBESCHERMINGSZONES

De Habitatrichtlin heefttot doei door de aanwijzing van speciale habitatbeschermings-
zones het herstel ofde handhaving van de natuurlijke habitats en soorten van commu-
nautair belang in een gunstige staatvan instandhouding te waarborgen. Bijlage | bevat
verschillende types van natuurlijke habitats (bv. droge heide, hoogveen ...). Bijlage Il
omvat de dier- en plantensoorten (bv. bepaalde vileermuizen, kamsalamander...).
Anders dan de Vogelrichtlijn, bevatde Habitatrichtlijn een gedetailleerde aanwijzings-
procedure, die verloopt in drie fases. Netzoals bij de Vogelrichtlijn mogen bij de afbake-
ningvan speciale habitatbeschermingszones geen andere overwegingen spelen dan

zuiver wetenschappelijke.

3.2. INSTANDHOUDITNGSVERPLICHTINGEN

De lidstaten dienen de speciale beschermingszones te onderwerpen aan een geheel van
passende voorschriften voor het behoud ervan. Overwelke maatregelen een lidstaat
moet nemen, zijn de richtlijinen weinig concreet. Wel geven zij een resultaat aan, met
name datde soorten waarvoor de gebieden zijn aangewezen, moeten kunnen voort-
bestaan en datde kwaliteit van de natuurlijke habitats niet mag verslechteren. Het Hof
van Justitie heeft reeds verduidelijkt dat de lidstaten de speciale vogelbeschermings-
zones een juridische beschermingsstatus moeten geven en datvrijwillige maatregelen

niet volstaan.

De administratieve overheid moet instandhoudingsmaatregelen nemen die beantwoor-
den aan de vereisten van de Vogelrichtlijn en Habitatrichtlijn, ongeacht de ruimtelijke
bestemmingvan hetgebied. Metinstandhoudingsmaatregelen worden volgens de

Europese Commissie actieve en positieve maatregelen bedoeld.
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3-3. HABITATTOETS

De habitattoets houdtin dat plannen ofprojecten die nadelige gevolgen kunnen heb-
ben voor speciale beschermingszones aan een specifieke beoordeling worden onder-
worpen en slechts onder bepaalde cumulatieve voorwaarden mogen worden toegelaten

(art. 6, leden 3 en 4 van de Habitatrichtlijn, d.i. de ‘habitattoets’).

4. Evaluatie

4.1. OMZETTING VAN DE VERPLICHTINGEN
UIT DE VOGELRICHTLIJN EN DE HABITAT-
RICHTLIJN

AANWIJZING VAN SPECIALE BESCHERMINGSZONES

Speciale vogelbeschermingszones. Het Besluit van de Vlaamse Regering van 17 oktober 1988
wijst 23 speciale vogelbeschermingszones aan, goed voor 99 745 ha. Daarmee bevindt
Vlaanderen zich in de Europese middenmoot: 7,2 % van de oppervlakte van Vlaanderen
in vergelijking met het EU-gemiddelde van 7,7 % (Vlaamse Regering, 2004).
De speciale vogelbeschermingszones kunnen onder-
verdeeld worden in 7 integraal aangewezen zones die OVERZICHT VAN VLAAMSE WETGEVING
over hun gehele opperviakte beschermd zijn (het zijn WAARMEE DE VERPLICHTINGEN DIT DE
gebieden die voorheen ook reeds grotendeels een VOGELRICHTLIJN EN HABITATRICHT-
beschermd statuut genoten ais natuurreservaat) en LIJN FORMEEL WERDEN OMGEZET.
16 niet-integraal aangewezen zones, waarin naast de
vermelde habitats (bv. heiden en vennen, moerassen), Aanwijzingvan speciale beschermingszones:
ook de natuurgebieden, natuurgebieden met weten- Art. j6bis Natuurdecreet, Besluitvon de Vlaamse Regering van 17.10.1988,
schappelijke waarde, bosgebieden en bosgebieden Besluitvan de Vlaamse Regering van 24.05.2002
met ecologisch belang volgens de gewestplannen,
Instandhoudingsverplichtingen:
beschermd zijn. De 23 kaarten van de speciale vogel-
Art. 36%er, 5 1en2 Natuurdecreet, Art. 7 Maatregelenbesluit
beschermingszones werden niet gepubliceerd in het
Belgisch Staatsblad, maar lagen wel ter inzage op het Negatieve impact tegengaan:
gemeentehuis van de betrokken gemeenten. Het Hof  Art.36ter, 53t.e.m. 7 Natuurdecreet
van Justitie beschouwt het niet publiceren van die
kaarten in het Belgisch Staatsblad ais een onvoldoende omzetting, omdat hetvoor het Hof

niet vaststaatdat de afbakening op die manier dwingende kracht heeftvoor de burger.

De aanpassing van het Natuurdecreetin 2002 had ais belangrijkste bedoeling het luik
inzake speciale beschermingszones uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn om te zetten.
Doordat ‘Wijzigingsdecreet’ wordt de aanwijzing van de speciale vogelbeschermings-
zones in artikel 36bis van het Natuurdecreetgeregeld. De 7 integraal aangewezen speciale
vogelbeschermingszones worden beschouwd ais definitiefaangewezen. Bij de 16 niet-
integraal aangewezen speciale vogelbeschermingszones is datalleen hetgeval voorde

aangeduide habitats en bestemmingsgebieden (en dus nietvoor de hele perimeter van



de zones). Wel wordt hetgehele gebied binnen de perimetervan die speciale vogel-

beschermingszones onderworpen aan de habitattoets.

Specialehabitatbeschermingszones. In Vlaanderen zijn de speciale habitatbeschermingszones
vastgesteld bij Besluit van de Vlaamse Regering van 24 mei 2002. Aangezien al die gebie-
den bij Beschikking van de Europese Commissie van 7 december 2004 werden goedge-
keurd en op de lijst van communautaire gebieden geplaatst, dient de Vlaamse Regering
die gebieden volgens het Natuurdecreet binnen de 3 maanden aan te wijzen ais speciale
habitatbeschermingszones. Dat istotdusver nog nietgebeurd. Hetgaatom ioi 891 ha
(7,5 % van Vlaanderen) waarvan 35 % van de aangeduide gebieden overlappen metde
speciale vogelbeschermingszones. Hetgemiddelde van de 15 EU-landen bedraagteven-
wel 13,8 % (Vlaamse Regering, 2004). De kaarten van de ais speciale habitatbeschermings-
zones voorgestelde gebieden werden samen met het Vaststellingsbesluitvan 24 mei

2002 gepubliceerd in het Belgisch Staatsblad.

Sinds het Wijzigingsdecreet van 2002 is de aanwijzing van nieuwe speciale habitatbe-
schermingszones in artikel 36bisvan het Natuurdecreetgeregeld. De reeds aangeduide
zones van het Besluit van 24 mei 2002 worden volgens het Wijzigingsdecreet beschouwd
ais definitiefvastgesteld. Het is echter pas nadat die gebieden ookzijn aangewezen ais
speciale habitatbeschermingszones dat alle voor de speciale beschermingszones gelden-

de bepalingen op die gebieden van toepassing zullen zijn.

INSTANDHOUDINGSVERPLICHTINGEN

De instandhoudingsverplichtingen van de Habitatrichtlijn zijn letterlijk overgenomen in
het Natuurdecreet (artikel 36ter, § 1en 2), maar behalve in het Maatregelenbesluit
(Besluitvan de Vlaamse Regeringvan 21 november 2003), werd er nog geen concrete uit-
voering aan gegeven. Volgens dat besluit moetelke administratieve overheid de
instandhouding realiseren van de habitats van Bijlage | van het Natuurdecreeten de
historisch permanente graslanden, vennen en heiden, moerassen en waterrijke gebie-
den, duinvegetaties en struwelen en kleine landschapselementen, die voorkomen op
gronden waarover zij enig recht van beheer uitoefenen. Dat houdt een resultaatsver-
plichting in. Het Maatregelenbesluitomvat één nieuwe, specifieke verbodsbepaling
voor de aangewezen speciale habitatbeschermingszones. Hetis verboden om overstor-
ten aan te leggen in de speciale beschermingszones aangeduid voor een vissoort uit
Bijlage Il van het Natuurdecreet. Waarom die en geen andere verbodsbepalingen werden

opgelegd, is nietduidelijk.

Volgens het Natuurdecreet moetvoor de speciale beschermingszones een natuurricht-

plan (zie verder) worden opgesteld.

In het Natuurdecreetontbreekt in art. 36ter, 51 en 2de vermelding van ‘geregeld voor-
komende trekvogelsoorten’ waarvoor ook de nodige instandhoudingsmaatregelen moe-

ten worden genomen.

Overheden kunnen aan de instandhoudingsverplichtingen ontsnappen door de betrok-

ken onroerende goederen (waarop zich de waardevolle soorten of habitats bevinden) te



verkopen. Naaranalogie met het Bosdecreetwas het mogelijk een machtiging van de
Vlaamse Regering te eisen voor hetvervreemden van onroerende goederen in speciale

beschermingszones, maardatis nu niet hetgeval.

HABITATTOETS

De omzetting van de habitattoets is geregeld in artikel 36ter, § 3toten met 7 van het
Natuurdecreet. Deze habitattoets omvat een ‘passende beoordeling’ en de voorwaarden
voor hettoelaten van een plan of programma dat een betekenisvolle aantasting van een
speciale beschermingszone kan veroorzaken. De regeling is van toepassing op integraal
en niet-integraal aangewezen speciale vogelbeschermingszones en definitiefvastgestelde

speciale habitatbeschermingszones.

Alhoewel de habitattoets behoorlijk isomgezet, zijn er nog enkele knelpunten:

« Bij de habitattoets in het Natuurdecreet is er sprake van 'plan of programma’ (in plaats
van enkel plan) en van ‘vergunningsplichtige activiteit’ (in plaats van project zoals in
de Habitatrichtlijn). De begrippen ‘plan of programma’ en ‘vergunningsplichtige acti-
viteit’ zijn in het Natuurdecreet gedefinieerd. Aangezien plan of programma veeleer
op grootschalige zaken slaan, ontstaat een hiaat in de regeling. Beheerplannen bij-
voorbeeld moeten volgens de Habitatrichtlijn wellicht ais een project, zoniet ais een
plan worden gezien, wat in de habitattoets van het Natuurdecreet niet steeds het
geval lijkt. De decreetgever gaatervan uitdatbeheerplannen altijd aan de instandhou-
dingsdoelstellingen moeten (en zullen) beantwoorden, wat misschien in de praktijk
niet altijd hetgeval is. Ingevolge de overgangsbepalingen blijven oude bosbeheer-
plannen voor private bossen gewoon van kracht, wat problematisch kan zijn om de
instandhoudingsdoelstellingen te halen.

« Een belangrijk gebrek in de implementatie van de habitattoets is het ontbreken in
de Vlaamse wetgeving van een ‘catch-allbepaling’ die alle nadelige ingrepen in de
speciale beschermingszones, vergunningsplichtig maakt.

« Deverhouding en de onderlinge afstemming tussen de habitattoets, MER en

de watertoets, kunnen voor inhoudelijke problemen zorgen.



4.2. ALGEMENE EVALUATIE VAN HET
JURIDISCHE INSTRUMENTARIUM

Een goede wetgeving vormt een belangrijke basis voor een goed natuurbeleid. De huidige
‘groene’ wetgeving (natuur, landschap, bos, flora en fauna) vertoont een aantal knel-
punten:

m Erisonvoldoende afstemmingen een gebrek aan eenvormigheid en integratie.
Eenzelfde gebied ofactiviteitwordttelkens benaderd vanuit één, beperkt aspect
(natuurwetenschappelijk, bosbouwkundig, cultuurhistorisch), metonder meer dub-
bele vergunningsplichten tot gevolg. Erzijn vaak opeenvolgende en elkaaroverlap-
pende beschermingsstatuten.

* Eengrootdeel van de wetgeving is van slechte juridische kwaliteit. Hoofdzaken en bij-
zaken worden onvoldoende ais zodanig beschouwd en door opeenvolgende recente
wijzigingen gaatde logische opbouw van sommige wetgeving, voorzover die al aan-
wezig was, volledig verloren. Het isdan ook nieteenvoudig om te weten hoe al die
wetgevingen samen inwerken op een onroerend goed. Ook zijn sommige regelingen
nodeloos ingewikkeld. Dat heeft zijn weerslag op de uitvoering, maar vooral op de
handhaving van de wetgeving.

*« Het primaatvan de ruimtelijke ordening ais centraal uitgangspuntin het Natuur-
decreetvormteen probleem. De meeste juridische instrumenten van het natuur-
beleid beperken zich tot ‘groene’ o f'geelgroene’ bestemmingen. Een bijkomend
probleem is dat men in een spreekwoordelijke flessenhals terechtkomt, metenorme
vertragingen in verschillende beleidsprocessen (zoals afbakeningvan gebieden) tot
gevolg. Ook wordt daardoor een flexibel natuurbeleid onmogelijk gemaakt (aan-
gezien men wellicht nog een hele tijd gebonden zal zijn aan de gewestplanbestem-

mingen van meer dan 25jaaroud).

Juridische instrumenten dragen te weinig bijtot het natuurbeleid. Het beleid erkentde
noodzaak om hetjuridisch instrumentarium te vereenvoudigen en te optimaliseren.

In opdrachtvan de overheid werd in 2000 een 'geintegreerd decreet milieubeheerrecht’
opgesteld, watgeleid heefttot het Voorontwerp van Vlaams Natuurwetboek (Van
Hoorick et al., 2005c). Datvoorontwerp wil een antwoord bieden op de vraag naar een
effectievere, geintegreerde, 'groene’ wetgeving, waarin ook hetinstrumentarium wordt
uitgebreid en geoptimaliseerd (zie ook Van Hoorick, 2005b). Hetvoorontwerp trachteen
oplossingte bieden voor verschillende knelpunten bij de diverse instrumenten. Een aan-
tal van de oplossingen uit hetvoorontwerp zijn opgenomen in deel 5 Conclusies & aan-

bevelingen van dit hoofdstuk.

Hetiswenselijk dat ereen maatschappelijk debatop gang komt inzake de integratie en
vereenvoudiging van de natuurwetgeving, maar momenteel zijn er nog geen concrete
stappen gezet. Nochtans vermelden zowel het Milieubeleidsplan 2003-2007 (MINA-
plan 3) ais de Beleidsnota Leefmilieu en Natuur2004-2009 de vereenvoudiging van de

regelgeving inzake natuur en bos ais doelstelling.



4-3* BELEIDSPLANNEN

RUIMTELIJK STRUCTUURPLAN VLAANDEREN

De term 'speciale beschermingszone’ komtop zich nietvoorin de bindende bepalingen

van het Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen (RSV), zodat een specifieke planevaluatie

voorspeciale beschermingszones niet mogelijk is. Vooreen planevaluatie moeten we

daarom terugvallen op doelstellingen van hetalgemene natuurbeleid. Het RSV bevat

concrete doelstellingen: 38 000 ha bijkomend natuur-en reservaatgebied en 10 000 ha

bijkomend bosgebied. Zeven jaarna devaststellingvan
het RSV is er ongeveer eenvierde van de taakstellende
oppervlakte gerealiseerd voor natuur-, reservaat- en
bosgebied samen, waardoor er nog drie jaar restom de
resterende drievierde af te bakenen (De Beek et al.,

2005). De doelafstand is dus nog aanzienlijk.

RUIMTELIJK STRUCTUURPLAN

VLAANDEREN

1 de bindende bepalingen van hei Ruimtelijk Structuurplan

Vlaanderen (RSV), darsinds 1997 van kracht is en loopttot 2007, zijn voorde

verschillendesrructuurbepalendefimctiesvanhetbuitengebied(landbouw,
Bovendien is er een gebrek aan coherentie tussen de
natuur, bos, wonenen werken) opperviakte- en tiidsdoelstellingen vastgelegd
oppervlaktedoelstellingen uit het Natuurdecreet en
in dezogenaamde 'ruimteboekhouding’.
het RSV. Uit beide documenten blijkt dat de Vlaamse
overheid 125000 ha Vlaams Ecologisch Netwerk (VEN) en 150 000 ha natuurverwevings-
gebieden wil afbakenen, maareris deels sprake van een andere terminologie
(‘natuurlijke structuur’ in het RSV) en bovendien verschilt de timing voor de afbakening
van die natuurlijke structuur in beide documenten (Bogaert, 2004, Van Hoorick, 2001).

MILIEUBELEIDSPLAN EN MILIEUJAARPROGRAMMA

In tiet MINA-plan3 is de aandachtvoorspeciale beschermingszones versnipperd. Nergens
wordt specifiek ingegaan op een duidelijke planningvoor het bereiken van de instand-
houdingsdoelstellingen uitde Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. Wel wordt gesteld
dat de bijdrage aan de realisatie van het Natura 2000-netwerkeen prioritair aandachts-
puntis. Voorts wordt beklemtoond datde uitbouw van het Natura 2000-netwerken de
afbakeningsprocessen op hetVlaamse niveau 'van groot belang zijn' en dat de Gewenste
Natuur- en Bosstructuur (GNBS, intern werkdocument) afgestemd isop de afgebakende
speciale beschermingszones. Het verder realiseren van de natuurlijke structuur blijft een
centraal aandachtspunt. Met natuurrichtplannen ais kader zal de Vlaamse overheid daar-
voor instrumenten inzetten zoals verwerving, beheerplanningen -uitvoering, natuurin-

richting, landinrichtingen beheerovereenkomsten.

Het beleidsplan wil ais plandoelstellingde milieukwaliteit afstemmen op de ecologische
vereisten van de kwetsbare soorten en habitats in ondermeerde speciale beschermings-
zones, maar een indicatorwordt nog ontwikkeld. De realisatie van die plandoelstelling
verloopt niet altijd even viot. Zo gelden voor de speciale habitatbeschermingszones in
landbouwgebied (gele en geelgroene zones), bij gebrek aan politiek akkoord, nog
steeds de algemene bemestingsnormen. Daardoor zijn de bemestingsniveaus te hoog
om de soorten en habitats van historisch permanente graslanden in stand te houden

(Cliquet 81 Lambrecht, 2005).



Naast de duidelijk te evalueren en voor speciale beschermingszones relevante plandoel-
stellingen in het kader van de verwerving, natuurinrichtingen beheerovereenkomsten
voor natuurgerichte maatregelen (zie verder), zijn erin het MINA-plan 3 geen specifieke,
concrete ofduidelijk te evalueren doelstellingen metbetrekking tot speciale bescher-

mingszones te vinden.

In hetMilieujaarprogramma2005 lezen we dat de communicatiecampagnes en vormings-
sessies die worden opgezetdoor de Vlaamse overheid vooral gefocust zijn op de belang-
rijke aspecten rond afbakening van het VEN, de speciale beschermingszones en het
opstellen van natuurrichtplannen. Ook de monitoringsprogramma’szijn toegespitst op
de vereisten voor internationale rapporteringen, meer in bijzonder de speciale bescher-
mingszones en de soorten van internationaal belang (Milieujaarprogramma, 2005). Ook
in dat beleidsdocumentvinden we geen doelstellingen rond speciale beschermings-
zonesdie voldoende concreetofduidelijk zijn om te kunnen evalueren in het kadervan

dit onderzoek.

4.4, VERWERVINGSINSTRUMENTEN

AANKOOPBELEID EN SUBSIDIERING

Terreinverwerving isonder meer belangrijk voor hetinstandhouden van heel wat kwets-

bare soorten en habitats uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn omdat 'daareengericht

beheerde verstoringen van buitenafmoetcompenseren' (Decleer et al., 2005). Voorts blijkt dat

reservaten een positiefeffect hebben op de biologische
diversiteit in het algemeen, maar dat ze daarenboven
van wezenlijk belang zijn voor hetgrote aantal zeer kri-
tische soorten en habitats die een gericht beheer ver-
eisen (o.a. de meeste soorten en habitats uit de
bijlagen bij de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn). Er
zijn geen concrete doelstellingen inzake de verwerving
van speciale beschermingszones geformuleerd, zodat
we voor een evaluatie moeten terugvallen op de doel-

stellingen van hetalgemene verwervingsbeleid.

In het MINA-plan 3worden inzake verwerving concrete
en duidelijk te evalueren beleidsdoelen geformu-
leerd: tegen 2008 wil de Vlaamse overheid 15000 ha
natuur- en bosgebieden verwerven met ais taakdoel-
stelling3 000 ha perjaar. De uiteindelijke bedoeling is

om tegen het einde van de planperiode (d.i. eind

VERWERVINGSINSTRUMENTEN

De overheid kan met het oog op het behoud van natuurwaarden gebruik
maken van de (ver)koop en (verfhuurvangronden. Het Natuurdecreet bevat
daarnaast ook specifieke bepalingen over de onteigening, de ruil, hetrechtvan
voorkoop en de vervreemding. Indien natuurde hoofdfimctie uitmaakt van die
verworven natuurgebieden, spreken wcvan reservaten. Degebieden die door
hetgewestzelfworden beheerd, kunnen aangewezen worden ais ‘Viaamse
natuurreservaten'en ‘aangewezen bosreservaten', terwijl diegene die worden
beheerd door terreinbeherende verenigingen (ofeventueel lokale besturenof
particulieren) het statuut kunnen krijgen van 'erkende natuurreservaten’en
‘erkende bosreservaten', en zo aanspraak kunnen maken op subsidie. De hoog-
ste concentraties natuurwaarden komen voorin de beheerde natuurreserva-
ten. Bepaalde soorten die vroeger vrij algemeen in hetlandschap

voorkwamen, hebben nu nog hun laatste vindplaats in reservaten.

2007) 50 000 ha te realiseren 'met een effectiefnatuurbeheer’ (d.i. Vlaams o ferkend

natuur-ofbosreservaat, natuurgebieden met een goedgekeurd beheerplan). Het

aankoopbeleid isvolgens het beleidsplan gebaseerd op een planmatige aanpak met

prioriteit voorgebieden met een speciaal beschermingsstatuut, met bedreigde natuur-

waarden ofgebieden die deel uitmaken van de speciale beschermingszones en van het
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VEN. De doelstelling om jaarlijks 3000 ha natuur- en bosgebied aan te kopen werd niet

gehaald. Redenen hiervoorzijn opgelijstin NARA 2005 (Decleeretal.,2005).

Volgens NARA 2005 zal nog een grote inspanning nodig zijn om de MINA-plan 3-doel-
stellingvan 50 000 ha ‘onder effectiefnatuurbeheer’ te halen. Uit een verkennend
onderzoek blijkt dat hetambitieniveau van die oppervlaktedoelstelling (3,7 % van
Vlaanderen) vrij laag ligt wanneer we ze vergelijken met mondiale doelstellingen en met
de situatie in andere dichtbevolkte regio’s in West-Europa (Decleer etal., 2005). In
Nederland, hetland dat in dit verband het meest met het Vlaamse Gewestte vergelijken
valt, is bijna 10 % van hetgrondgebied natuurreservaat (Van Hoorick, 2005a). Grondig
onderzoek ontbreektop ditmomentzodat hetzinvol isom verdervergelijkend onder-

zoek uit te voeren.

Om de doelstelling tijdig te bereiken zou in de periode 2004-2007 een jaarlijkse aan-
groei van ongeveer 4500 ha noodzakelijk zijn. Daarvoor zijn de nodige financiéle midde-
len vereist (Decleeretal.,, 2005; ook Decleer & De Beider, 1999, Decleer & Vanroose,
2003). De beleidsnota Leefmilieu en natuur lijkt echter aan te geven dat de overheid het
accent in de komende jaren wenst te verleggen van een actiefen demonstratiefover-
heidsingrijpen (met ais voorbeeld verwerving) naareen aanmoedigend beleid (metals
voorbeeld samenwerking, o.a. met privé-eigenaars) (Vlaamse Regering, 2004). In het
MINA-plan 3 daarentegen werd nog erkend datverwerving de beste uitgangspositie is
om natuurwaarden te beschermen. Men kan zich vragen stellen bij de coherentie van de

opeenvolgende plandoelstellingen.

Intussen is gebleken dat het budgetvoor natuurin de begroting 2005 is gedaald in ver-
gelijking metde begroting 2004 (Bogaert& De Zitter, 2005). Hetgaat onder andere over
een vermindering van beleidskredieten voor beheer en verwerving van patrimonium
doorde afdeling Natuur, AMINAL(-4,s miljoen euro), beheeren verwerving van patri-
monium door afdeling Bos en Groen, AMINAL (- 267 000 euro) en subsidies voor natuur-
verenigingen voor verwerving natuurgebieden (-1 miljoen euro). De besparingen
(begroting 2005) zullen een impact hebben op hetaankoopritme en het beheervan
natuur- en bosgebieden en dus op hetrealiseren van de aangehaalde oppervlaktedoel-
stellingen. Dit alles gebeurde ondanks de in het MINA-plan 3 expliciet voorziene stijging
van de financiéle middelen vereistom alle maatregelen uit het plan uitte voeren. In het
Milieujaarprogramma 2005 staat bovendien te lezen dat de mogelijkheden tot uitgaven
zowel voor het normale beheer- en datvoor een steeds grotere te beheren oppervlakte -
ais voor investeringen eenmalige inrichting door de Vlaamse Regering in 2003 en 2004
wezenlijk werden teruggeschroefd ten opzichte van 2002. Daardoor vertraagt het
instandhoudingsbeheeren worden verschillende eenmalige inrichtingen in Vlaamse
natuurreservaten uitgesteld ofgespreid over meerdere jaren. Opnieuw kan men zich vragen

stellen bijde coherentie van hetgevoerde beleid.



RECHT VAN VOORKOOP

Het rechtvan voorkoop van het Vlaamse Gewest is ais hetware een laatste vangnetom te koop
gestelde percelen te behouden voor het natuurbehoud. HetVlaamse Gewest kan het
voorkooprechtslechts uitoefenen ais zij de eigenaar dezelfde prijs betaalt als die in het
compromis tussen de eigenaar en de kandidaat-koper. Datvormt vaak een probleem:
voor bepaalde natuurgebieden, zoals planologisch en/ofjuridisch beschermde duin-
gebieden, isdeschattingsprijs van het Comité van Aankoop doorgaans veel lager dan de
prijs die isovereengekomen tussen eigenaar en kandidaat-koper. Aangezien het Vlaamse
Gewestgebonden is aan de schatting van het Comité van Aankoop, kan ze haar recht van
voorkoop in datgeval niet uitoefenen. De invioed van het recht van voorkoop ais instru-

mentvoor speciale beschermingszones is dan ook beperkt.

4.5. SUBSIDIES VOOR NATUURBEHEER

SUBSIDIES VOOR BEHEER VAN ERKENDE NATUURRESERVATEN

Het nieuwe Besluit erkende natuurreservaten (Besluit van de Vlaamse Regering van 27 juni
2003) isvanafjanuari 2004 van krachten regeltgedetailleerd de subsidiéring van de
huur, het beheeren hettoezicht, de eerste inrichting, de monitoring, de uitzonderlijke
eenmalige inrichtingen, de openstelling en hetonthaal in erkende natuurreservaten
voor private personen en privaatrechtelijke rechtspersonen. De invoering van het
nieuwe subsidiebesluit maakt het moeilijk om ‘oude’ en ‘nieuwe’ subsidies te
vergelijken. Op basis van hetoude Besluitvan de Vlaamse Regering van 29 juni 1999
werd in 2003 nog voor 2 205 782 euro subsidies voor beheer in erkende reservaten
uitgekeerd (Weyembergh 8r Ronse, 2005). Belangrijk is dat de totale oppervlakte aan
habitattypesdie onder het besluitvan 2003 valten in 2005 gesubsidieerd zal worden,

9 625 ha bedroeg eind oktober 2004, waarvan 7 583 ha in speciale beschermingszones.

BEHEEROVEREENKOMSTEN

Uit NARA 2005 blijkt dater nog steeds een groot gebrek aan kennis is over de ecologi-
sche effectiviteit van beheerovereenkomsten, voornamelijk door een gebrek aan ecolo-
gische monitoring en aan voldoende strikt uitgevoerde studies. Studies voor Vlaanderen
ontbreken nog en de resultaten van buitenlandse studies (Verenigd Koninkrijk,
Nederland) zijn niet eensgezind. Er bestaan voorbeelden van succesvolle beheerover-
eenkomsten, met name waar ze ingezet zijn samen met een goed uitgewerkt soort-
beschermingsplan (Hens, 2005). Beheerovereenkomsten zijn belangrijk voor de minder
kritische soorten en habitats in Vlaanderen en voor soorten die typisch zijn voor het
agrarische gebied. Hetinstrumentiscomplementair met het instellen van reservaten.
Reservaten kunnen dienen ais kernen, met daarrond gebieden waarvoor beheerovereen-

komsten worden afgesloten (Decleer et al., 2005).
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Aangezien er geen specifieke doelstellingen zijn inzake beheerovereenkomsten voor de
instandhouding van speciale beschermingszones, moeten we terugvallen op de algeme-

ne plandoelstellingen inzake beheerovereenkomsten.

Het MINA-plan 3 omvat concrete doelstellingen inzake beheerovereenkomsten. Het
MINA-plan 3wil ais plandoelstelling de oppervlakte met beheerovereenkomsten voor
natuurgerichte maatregelen (‘areaal beheerovereenkomsten inzake natuur’) doen toe-
nemen tot 16500 ha. In oktober 2003 waren voor 3 551 ha natuurgerichte beheerovereen-
komsten afgesloten en 160 km heggen aangelegd. Het merendeel hiervan had betrekking

op de zogenaamde beheerovereenkomst ‘natuur’ (Milieujaarprogramma, 2005).

Naast die algemene doelstelling zijn vooreen aantal beheerovereenkomsten in het pro-

gramma voor Plattelandsontwikkeling duidelijk kwantificeerbare doelstellingen opge-

steld: tegen 2006 dient er 1500 ha met weidevogel-
beheer te zijn (in afgebakende weidevogelgebieden),
250 ha met perceelrandbeheer (over het hele grond-
gebied van hetVlaamse Gewest), 5000 ha met herstel,
ontwikkelingen onderhoud van kleine landschapsele-
menten (over het hele grondgebied van het Vlaamse
Gewest met extra stimulus voor landschapsbeheer op
4 000 ha) en 6 000 ha met botanisch beheer (inclusief
de opperviakte met beheerovereenkomst ‘natuur’).
Uit NARA 2005 blijkt dat de overeenkomsten perceel-
randbeheeren kleine landschapselementen eind 2004
reeds hun oppervlaktedoelstelling in ruime mate had-
den gehaald (respectievelijk 150 % en 131 %). Daarvan
ligt respectievelijk 17 % en 15 % binnen speciale vogel-
en/of habitatbeschermingszones. De overeenkom-
sten weidevogelbeheer en de combinatie botanisch
beheer/beheerovereenkomst natuur, zijn minder suc-
cesvol: ze halen respectievelijk slechts 40 % en 35 %
van hun oppervlaktedoelstelling. Het isonduidelijk in
welke mate planologische onzekerheid bij landbou-

wers daarbij een rol speelt (Hens, 2005). Van de.opper-

BEHEEROVEREENKOMSTEN

In hetbelang van hetnatuurbehoud kan de Viaamse Regering beheerover-
eenkomsten sluiten. Hetinstrument is in de eersteplaats bedoeld voor land-
bouwers. Beheerovereenkomsten richten zich in hetalgemeen op het
bevorderen ran milieuvriendelijke productiemethodes, het inschakelen van
land- en tuinbouw in de natuurontwikkeling binnen de agrarische structuuren
daarbuiten in voorafafgebakende gebieden, en de bevordering van de medege-
bruiksfunctie van hetplatteland. De concreteregelingen voor de beheerover-
eenkomsten zijn (vooral) vastgesteld in het Vlaamsprogramma voor
Plattelandsontwikkelingvoor2000-2006. In dat kaderzijn belleer-
overeenkomsten opgenomen voorzes aspecten:

n weidevogelbeheer;

n perceelrandbeheer;

n kleine landschapselementen;

botanisch beheer;

verminderde bemesting metbemestingsnorm voor water (beheerovereen-

komst'water);

nulbemesting voornatuur (beheerovereenkomst'natuur’).

vlakten waarop deze laatste twee overeenkomsten van toepassing zijn, ligt respectieve-

lijk 66 % en 40 % binnen de speciale vogel- en/ofhabitatbeschermingszones.



LI FE-NATVURTFONOS
‘L’ Instrument Financier pour I’'Environnement’ of LIFE is in 1992
opgezet ais speerpuntvoor het Europese milieubeleid. Aangezien

hetgeen Vlaams instrument is, opteerden we voor een bespre-

communautaire medefinanciering bedraagt maximaal 50 %van
de kosten. Voor acties in prioritaire habitats en voor prioritaire

soorten kan de medefinanciering tot 75% van de kosten bedragen.

king in een aparte tekst. Fletinstrument financiert mee acties

Sedert 1994 werden in Vlaanderen 21 LIFE-Natuur projecten opge-
ten behoeve van het milieu in de Europese Unie en in bepaalde

start, onder meervoor het herstel van zoetwaterschorren langs de
andere landen. Fietthematische onderdeel LIFE-Natuur heeft ais

Schelde, natuurvriendelijker dijk- en baggerwerk, behoud van de
specifiek doei bij te dragen tot de uitvoering van de Vogelrichtlijn

laatste kalkrijke moerassen in Belgié, herstel van heischrale gras-
en de Habitatrichtlijn, en met name tot de oprichting van het

landen en aanverwante habitats in Belgié, herstel en ontwikke-
Europese netwerk van beschermde gebieden ‘Natura 2000'.

ling van natuurwaarden langs de Grensmaas. Volgens de ' LI FE
Projecten voor natuurbehoud die in aanmerking willen komen

Projects database' op de website van de Europese Commissie
voor subsidies in het kadervan LIFE-Natuur moeten betrekking

(http://europa.eu.int/comm/environment/life/project/index.htm)
hebben op speciale beschermingszones of gebieden van commu-

zijn er in het Vlaamse Gewestvan 1992 tot 2005,16 LIFE-Natuur
nautair belang, alsmede op de in die richtlijnen vermelde soor-

projecten opgestart met terreinverwerving. Via LIFE-projecten
ten. De projecten kunnen betrekking hebben op de meest

kan natuurontwikkeling en -beheer in sommige gebieden ver-
uiteenlopende aspecten van het natuurbehoud: inventarisatie

sneld uitgevoerd worden. Voor het beheer van militaire domei-
van natuurwaarden, ontwikkeling van beheerplanning, verwer-

nen (protocol met de federale overheid) werd recentelijk een
ving, inrichting, herstel-en beheermaatregelen, sluiten van

LIFE-project 2004-2008 goedgekeurd. Dat samenwerkingsproject
overeenkomsten met andere landgebruikers, monitoring,

bevat beheerplanning en -uitvoering van 9 416 ha natuurgebied in
rapportering... Meestal bestaat een project uit een combinatie

de militaire domeinen, vegetatiekartering, monitoring, sensibili-
van dergelijke acties. De Europese Unie besteedde voor de pe-

seringen educatie (Milieujaarprogramma, 2005).
riode 2000-2004 ongeveer 300 miljoen euro aan LIFE-Natuur. De

4.6. VERGUNNINGEN

Volgens het Natuurbeslult (Besluit van de Vlaamse Regering van 23 juli 1998) geldt een
relatiefverbod (verbod behoudens afwijkingverleend door de minister) voorde wijzi-
ging van bepaalde vegetaties. Dit relatiefverbod geldt overal, dus ook in de speciale
beschermingszones. Volgens hetzelfde besluitgeldt ook een natuurvergunningsplicht
voor de wijziging van vegetatie binnen de aangeduide habitats en bestemmingsgebie-
den van de speciale vogelbeschermingszones en de definitiefvastgestelde speciale habi-
tatbeschermingszones. Ergeldttevens een natuurvergunningsplicht voor de wijziging
van kleine landschapselementen binnen de perimeter van de speciale vogelbescher-

mingszones en de definitiefvastgestelde speciale habitatbeschermingszones.

De natuurvergunningsplichtvoor vegetaties binnen de perimetervan de niet-integraal
aangewezen speciale vogelbeschermingszones en voor kleine landschapselementen
geldtdoor de wijziging van het Natuurdecreet in 2002 volgens sommigen ook in de
gewone agrarische gebieden (ca. 420 000 ha) (De Beeketal., 2005). Dat is twijfelachtig
opgrond van artikel 13, 54 en 5van het Natuurdecreetdat steltdat de wijziging 'afhan-
kelijk wordt gemaakt’ van een natuurvergunning. Het Natuurbesluitzou alleszins best

worden aangepast aan artikel 13, §4 en 5van het Natuurdecreet.
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http://europa.eu.int/comm/environment/life/project/index.htm

Aangezien er geen specifieke plandoelstellingen terug te vinden zijn voorde inzetvan
hetinstrument natuurvergunning in de speciale beschermingszones, moeten we terug-

vallen op een algemene evaluatie.

Op de bestaande juridische bescherming van vegetaties en kleine landschapselementen
valter heel wataan te merken. De regeling isten eerste nieteenvormig: in het Natuur-
besluit zijn er drie systemen (relatiefverbod, natuurvergunning en natuurmelding),
soms werkt men met lijsten van beschermde vegeta-
NATVVRVERGVNMNG
ties, soms wordt ‘vegetatie ais zodanig beschermd, OSSP SO OROP ST UR VT UPTURSR
soms wordtde wijziging op zich verboden. De regeling
Denatuurvergunning is een van de instrumenten marinee liet Vlaamse
is bovendien ook sterk gedifferentieerd volgens de
Gewest specifieke vegetaties en kleine landschapselementen buiten de
soort ruimtelijke bestemming, wat alles vrij ingewik-
reservaten wil beschermen.
keld maakt. Er is een gebrek aan onderlinge afstem-
ming metandere wetgeving meteen dubbele vergunningsplichttot gevolg (Van
Hoorick, 2005b). Verder zijn de relatiefgeringe bekendheid van hetinstrument bij de
gemeenten (en bijgevolg bij de burger), en de geringe aandachtvoor handhavingverkla-

rende factoren voorde slechte werkingvan de natuurvergunningsregeling.

Qua planevaluatie is de doelstelling van het Milieujaarprogramma 20040m een natuurver-
gunningenlokette installeren gehaald. De geformuleerde mijlpaal dateind 2004 75%
van de gemeenten hetloketgebruiken, werd evenwel nietgerealiseerd: hetaandeel
bedroeg slechts 10 %. Het Milieujaarprogramma 2005 heeft de doelstelling van 2004
overgenomen, maar de vraag kan worden gesteld of het ambitieniveau niette hoog ligt.
Onderlinge afstemming tussen het loket en andere vergunningenstelsels (vnl. steden-

bouwkundige vergunning) is hoe dan ook nodig (Van Reeth, 2005b).

De productevaluatie in NARA 2005 (Van Reeth, 2005b) waarschuwtdat de Vlaamse overheid
overonvoldoende informatie beschikt over de toestand en detrend van de natuur-
waarden in het buitengebied die ze met hetvergunningenbeleid wenstveilig te stellen.
Evenmin is er een beleidsinformatiesysteem op gewestelijk niveau voorhanden om de
outputvan het beleid te monitoren en te evalueren. Een onderbouwde productevaluatie
over het effect van de natuurvergunning op de realisatie van de instandhoudingsdoel-

stellingen is dan ook moeilijk uit te voeren.

Uiteen rondvraag blijkt wel dat de vergunningendossiers ingediend bij gemeenten in
hoofdzaak betrekking hebben op het kappen van bomenrijen (Van Reeth, 2005b). Uit een
kleinschalig onderzoek bij natuurwachters eerder bleek dat het hoofdaandeel van de natuur-
vergunningenaanvragen betrekking heeftop het kappen van populieren en hetsnoeien
en/ofverwijderen van houtkanten en hagen (Verschelde, 2000). Datdoettoch de vraag rij-
zen in hoeverre de huidige beleidsuitvoering bijdraagttot de bescherming van andere kleine
landschapselementen en specifieke vegetaties (bv. historisch permanente graslanden). De
Nota aan de Vlaamse Regering bij hetontwerpbesluitvan 1998 vermeldt nochtans ‘het

behoud van de bestaande kwaliteiten kwantiteitals minimale basisdoelstelling’.



4 -7- INRICHTINGSIN STRUM ENTEN

Voorde speciale beschermingszones is vooral natuurinrichtingvan belang: respectieve-
lijk 49 % en 35 % van de oppervlakte van de lopende natuurinrichtingsprojecten valt
binnen speciale vogel- en habitatbeschermingszones (Lodts et al., 2005). De natuur-
inrichting is een instrument datgeinspireerd isop de ruilverkaveling, maar dan ten
behoeve van de natuurontwikkeling. De procedures zijn echter heel zwaar, zodat het
geen geschikt instrumentisvoorveeleer beperkte ingrepen, zoals het plaatselijk verho-
gen van de waterstand, het herstellen van een meander, hetaanleggen van houtkanten
ofpoelen (Van Hoorick, 2005b). Dat knelpuntwordt erkend in de beleidsnota Leefmilieu
en natuur 2004-2009, naast hetfeit dattot hiertoe ruilverkavelingen natuurinrichting
nietsamen kunnen worden gebruikt. Ookvolgens het Milieujaarprogramma 2005 b lijft
de verdere aanpassingen vereenvoudiging van de regelgeving rond natuurinrichting een
aandachtspunt. Onderlinge afstemming metandere wetgevingen hetoptimaal inzetten

van het instrument staan daarbij centraal).

Watde planevaluatie betreft, stellen we vastdat het MINA-plan 3 ais plandoelstelling
20 000 ha natuurwil inrichten via natuurinrichting, bosuitbreidingen natuurontwikke-

ling. Het Milieujaarprogramma 2005 evalueert de

INRICHTINGSINSTRVMENTEN

opvolging van die doelstelling positief. De plandoel-

stelling is concreet genoeg (i.e. kwantificeerbaar),

Landinrichting, natuurinrichting en ruilverkaveling zijn drie inrichtingsin-

maar zegt niets over de wijze waarop men natuurin-

Strumenten waarmee het Vlaamse Gewesthet ruimtelijk ordeningsbeleid, het

richting wil inschakelen voor de realisatie van de doel-

milieumen natuurbeleid, hetlandbouwbeleid en hetplattelandsbeleid in het

stellingen binnen de speciale beschermingszones. In

landelijke gebied ten uitvoer brengt.
de begroting 2005 zijn de (kapitaal)uitgaven voor
natuurinrichting echter met 1,8 miljoen euro teruggeschroefd in vergelijking met de
begroting 2004. Die afname met meer dan 35 % zal een negatieve invloed hebben op de
uitvoering van de natuurinrichtingsprojecten in Vlaanderen (Bogaert8i De Zitter, 2005).

Datdoetvragen rijzen naarde coherentie van hetgevoerde beleid.

Ook voordeze instrumenten wordt in NARA 2005 vastgesteld dat het dooreen gebrek

aan monitoring nog te vroeg isvoor een productevaluatie (Lodts et al., 2005).
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4.8. GEBIEDSGERICHTE PLANNEN

NATUURRICHTPLANNEN

Dirk Bogaert, Jesse Lambrecht, An Cliquet, Geert Van Hoorick

Inleiding
Het Natuurdecreetvoorziet in de totstandkoming van natuur-
richtplannen. Na het opstarten van vijf pilootgebieden, zijn
recentelijk (mei-juni 2005) de eerste zes natuurrichtplannen for-
meel ingesteld (1 Hoge Kempen; 2 Demervallei tussen Diest en
Aarschot; 3 Heuvelrug Benedenstrooms; 4 Dendervallei tussen de
gewestgrens en Ninove, evenals het Raspailleboscomplex en
Geitebos; 5 Hoppeland van Poperinge en Zuidelijke lizervlakte;
6 Duinen van de Middenkust tussen Blankenberge en De Haan).
In de pilootgebieden is gestart met de voorbereiding van de
natuurrichtplannen, zodat die analyse zich beperkt tot de opera-
tionalisering en de beginnende beleidsuitvoering. Eris gekozen
voor een kwalitatieve onderzoeksmethode met een documenten-
analyse en interviews. Naast de wetteksten is in hoofdzaak
gebruik gemaakt van interne dienstnota’s en ambtelijke werk-
stukken. Daarnaast is gewerkt met interviews met twee ambtena-
ren van het hoofdbestuur afdeling Natuur, AMINAL en egn

ambtenaar van een buitendienst van die afdeling.

Een natuurrichtplan wordt in het Natuurdecreet gedefinieerd ais
‘een plan dat aangeeftwat op vlak van natuurbehoud voor een
specifiek gebied wordt beoogd en waarin de instrumenten en
maatregelen zijn opgenomen die al dan niet projectmatig ver-
lopen, om de beoogde doelstellingen op hetvlak van het natuur-
behoud te realiseren’. Verder wordt aan de definitie toegevoegd
dat 'het plan tot stand komt en wordt uitgevoerd met mede-

werking van eigenaars ofgrondgebruikers’.

De Habitatrichtlijn voorziet in de opmaak van beheerplannen
met het oog op hetverwezenlijken van de instandhoudingsmaat-
regelen in de speciale habitatbeschermingszones. Met de natuur-
richtplannen voorziet Vlaanderen in een belangrijk instrument

voorde invullingvan die instandhoudingsmaatregelen.

De inhoud van een natuurrichtplan wordt wettelijk bepaald in het
Natuurdecreet, het Natuurrichtplannenbesiuit (Besluit van

28 februari 2003) en het Maatregelenbesluit. Een natuurrichtplan
bevat in het bijzonder:

« eengebiedsvisie die het streefbeeld weergeeftvoor de natuuren

het natuurlijke milieu;

» een beschrijvingvan de stimulerende en bindende maatregelen
inzake natuurbehoud die nodig zijn om de gebiedsvisie te
realiseren;

» een opsommingvan de instrumenten die nodig zijn om de

gebiedsvisie te verwezenlijken.

Het Natuurdecreet bepaalt dat een natuurrichtplan dient te wor-
den opgesteld voor verschillende gebiedscategorieén, waaronder
de speciale beschermingszones. Het natuurrichtplan kan in al die
gebieden stimulerende maatregelen voorzien en kan ook binden-
de bepalingen voor administratieve overheden bevatten. In
bepaalde gebiedscategorieén kunnen bindende bepalingen voor
burgers worden opgenomen. Het Natuurdecreet stelt datde
natuurrichtplannen maatregelen 'kunnen’ bevatten die nodig
zijn om te voldoen aan de ecologische vereisten van de habitats
en soorten in de speciale beschermingszones. Hetwordt echter
niet uitdrukkelijk ais verplichting opgelegd, alhoewel een derge-
lijke verplichting wel uit de Vogelrichtlijn ende Habitatrichtlijn

kan worden afgeleid.

Het wetgevende kadervoorziet ook in diverse vormen van (bur-

gerparticipatie en dat op verschillende tijdstippen in het proces.
Zo voorziet het Natuurrichtplannenbesluitin een stuurgroep en
een ambtelijke plangroep, minstens één informatievergadering

over de inhoud en een openbaar onderzoek.

1. Doelstellingen
Het Natuurdecreetformuleertalsoperationeledoelstelling de
totstandkoming van natuurrichtplannen binnen de periode van
10jaar na de inwerkingtreding van het decreet voor elk gebied van
het VEN en voorde natuurverwevingsgebieden binnen het
Integraal Verwevings- en Ondersteunend Netwerk (IVON). In het
Natuurrichtplannenbesluit is een gedetailleerde procedure voor de
operationalisering van de natuurrichtplannen uitgewerkt. Die
procedure voorziet in operationele doelstellingen zowel voorde
samenstellingen werking van stuurgroep en plangroep ais voor
de organisatie van een informatievergadering en een openbaar
onderzoek (zie verder). Het Maatregelenbestuit ten slotte voorziet
enkel in algemene bepalingen betreffende natuurrichtplannen

en dus niet in operationele doelstellingen.



Zowel het MINA-plan 3, het Milieujaarprogramma 2005 ais de
beleidsnota Leefmilieu en natuur 2004-2009 verwijzen naar de
natuurrichtplannen. Het MINA-plan 3 stelt dat natuurrichtplannen
moeten worden opgemaaktvoor gebieden van VEN, IVON, de
groen-, park-, buffer- en bosgebieden, en voorde internationaal
beschermde gebieden. Het kondigt ook specifieke informatie-
campagnes aan (MINA-plan 3,2003). Het Milieujaarprogramma 2005
voorziet in de goedkeuringvan de eerste natuurrichtplannen en
het opstarten van één (waar mogelijk twee) nieuw(e) natuurricht-
plan(nen) per provincie. Voor de speciale beschermingszones
worden de instandhoudingsmaatregelen verder voorbereid.
Tevenswordt voorzien in de specifieke inzet van communicatie
ter ondersteuningvan het planproces bij de opgestarte natuur-
richtplannen. De beleidsnota Leefmilieu en natuur2004-2009 ziet
natuurrichtplannen voornamelijk in functie van samenwerking.
Ais ‘operationele doelstelling’ wordt geformuleerd dat de ‘voor-
opgestelde natuurrichtplannen worden opgemaakt in overleg
met de betrokkenen en gericht op samenwerking en maatwerk'.
Daarbij treedt de overheid veeleer op ais meewerkende en ‘leren-
de organisatie’ dan ais regulator. Rechtszekerheid van de gebrui-
ker geldt ais een belangrijke waarde. Waar passend wordt de
prioriteit gelegd bij de Europese beschermingszones (Vlaamse

Regering, 2004).

Van de natuurrichtplannen wordt verwacht dat zij een grote rol
spelen in de ontwikkeling van een natuurstreefbeeld voor een
bepaald gebied. Opvallend is echter dat zowel in het
Natuurdecreet en zijn uitvoeringsbesluiten, ais in de vermelde
beleidsdocumenten inhoudelijk weinig richting wordt gegeven
aan de natuurrichtplannen: inhoudelijke doelstellingen ontbre-
ken nagenoeg volledig. Dat gemis verzwakt de positie van de
overheid (i.e. de afdeling Natuur, AMINAL) die bepaalde natuur-
doeltypes via een natuurrichtplan wil realiseren. Bij de speciale
beschermingszones stelt die problematiek zich nog scherper,
wantdaar is de Vlaamse overheid volgens het Europese recht
verplicht bepaalde resultaten te halen. De keuze tussen natuur-
doeltypes, en de speelruimte om toegevingen te doen aan de
doelgroepen is dus heel beperkt. Heel belangrijk is daarom dat
instandhoudingsdoelstellingén voor de diverse habitats en soor-
ten van de speciale beschermingszones worden opgesteld door
het Instituutvoor Natuurbehoud in samenwerking met de afde-
ling Natuur, en dat die een officieel karakter krijgen. Dat kan op
korte termijn door in het Natuurdecreet een juridische basis te

geven aan de instandhoudingsdoelstellingén die in acht moeten

worden genomen bij een natuurrichtplan voor een speciale

beschermingszone (Van Hoorick et al. 2005c).

2. Operationaliseringsfase
AcTtoren Denatuurrichtplannen worden uitgewerktdoor
de afdeling Natuur, AMINAL. Voor het uitwerken van natuurricht-
plannen werd bijkomend persorteel aangeworven en dat zowel
op het hoofdbestuur (2voltijdse eenheden, VTE's) ais in de bui-
tendiensten (3 VTE's per buitendienst waarvan 1codérdinator).

Om diverse redenen is het oorspronkelijk voorziene aantal mede-
werkers niet ingezet zoals gepland. Omdat de instelling van de
natuurrichtplannen vertraging opliep, zijn de medewerkers in
afwachting mee(r) ingezet in de reguliere werking. Tengevolge
van een algehele personeelsstop worden personeelsleden ook
niet vervangen. Bovendien hebben die personeelsleden hoofd-
zakelijk een natuurwetenschappelijk profiel en geen sociaal-
wetenschappelijk, niettegenstaande de natuurrichtplanning

heel wat overleg vereist met diverse actoren.

Het Natuurrichtplannenbesluit voorziet ook in het betrekken van
diverse actoren op projectniveau, onderandere door het instellen
van een plangroep en een stuurgroep. De plangroep bestaat naast
de codrdinator of een plaatsvervanger ten minste uit een vertegen-
woordigervan de afdelingen bevoegd voor natuur, bossen, water
en landschappen, eventueel aangevuld met vertegenwoordigers
van overige administraties (bv. ALT, AW [, afdeling Land en AWV).
De stuurgroep bestaat uit vertegenwoordigers van betrokken
besturen en betrokken maatschappelijke belangengroepen. Eris
bij de operationaliseringvan de natuurrichtplannen voorzien in
overleg met diverse actoren al in de fase van de beleidsvoorberei-
ding op projectniveau (ontwerprichtplannen). Aan de basis van
dat overleg ligt zowel een inhoudelijk ais een instrumenteel argu-
ment. Door het betrekken van diverse actoren in een vroeg sta-
dium kan kennis worden aangebracht die traditioneel bij
beleidsvorming weinig of niet aan bod komt. Goed functionerende
stuurgroepen kunnen bovendien een belangrijke bijdrage leveren
inzake kennisverbreding, wat de kwaliteit van het natuurrichtplan
kan verbeteren. Het instrumentele argument betreft hoofdzakelijk
het verbreden van het draagvlak en het verhogen van de efficiéntie
van beleid. Door goed voorbereide en begeleide participatie in een
vroeg stadium kunnen actoren geresponsabiliseerd worden,
waardoor de kans op hindermacht in latere stadia afheemt. Dit
laatste argument is belangrijk gezien het legitimiteitsprobleem
waarmee het gebiedsgerichte natuurbeleid in Vlaanderen het

voorbije decennium isgeconfronteerd (Bogaert, 2004).
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cConsensusveRrelsTE Doordeconsensusvereisten krijgt
het overleg een cruciale rol toebedeeld binnen hetvolledige pro-
ces. Het Maatregelenbesluitvoorziet in een 'dubbele’ consensus-
vereiste zowel voor beperkingen aan grondeigenaars/gebruikers
ais voor de afbakening van jacht- en viszones. De consensus-
vereisten, die niet voorzien waren in het Natuurrichtplannen-
besluit, gelden voor maatregelen die een bindend karakter
hebben voor grondeigenaars en grondgebruikers. Daarmee gaat
het Maatregelenbesluit verder dan het Natuurdecreet waarin
wordt opgelegd om grondeigenaars en gebruikers bij het opma-
ken van een natuurrichtplan te betrekken om 'zo mogelijk een

consensus na te streven'.

Het Maatregelenbesluit voorziet dat de minister van Leefmilieu
deze maatregelen enkel in een natuurrichtplan kan vastleggen
indien er consensus is in de stuurgroep. Voor een natuurrichtplan
met maatregelen zoals opgenomen in hoofdstuk Vvan het
Maatregelenbesluit waarover binnen de stuurgroep geen consen-
sus bestaat, gebeurt de vaststelling door de ministervan Leef-

milieu en de ministervan Ruimtelijke Ordening.

Ook voor het afbakenen van zones waarin de visvangst of het uit-
zetten van vis kan worden verboden, is consensus vereist met de
betrokken vertegenwoordiger van de provinciale visserijcommis-
sie. Voor het opnemen van rustzones waar de jacht niet is toege-
staan, is consensus vereist met de betrokken vertegenwoordiger
van de wildbeheereenheid (WBE). Voor mogelijke beperkingen
inzake visvangst en jacht reikt de draagwijdte van de consensus-
vereiste nog verder dan voor overige beperkingen voor eigenaars
en gebruikers. Concreet houdt het Maatregelenbesiuit in dat men
in een natuurrichtplan zones waar geen vis mag worden uitgezet
ofwaarjacht nooit is toegestaan, enkel kan opnemen ais de
betrokken vertegenwoordigers in de stuurgroep daarmee
akkoord gaan. Zonder akkoord kunnen dergelijke zones niet
rechtsgeldig in het natuurrichtplan worden opgenomen en dus
evenmin worden goedgekeurd door de minister(s). In dit laatste
geval is er sprake van een vetorechtvoor individuele stuurgroep-

leden wat afbreuk doet aan het primaat van de politiek.

Hetis duidelijk dat de consensusvereisten een aantal belangrijke
gevolgen inhouden voor de werking van de natuurrichtplannen,
zowel inhoudelijk ais procedureel. Inhoudelijk impliceert de
consensusvereiste dat de gebiedsvisie wellicht niet louter vanuit
ecologische of natuurwetenschappelijke inzichten zal kunnen

worden ontwikkeld. Daardoor kunnen de natuurrichtplannen

ontegensprekelijk worden verrijkt omdat er beter rekening
gehouden kan worden met cultuurhistorische en socio-economi-
sche kenmerken van een gebied. Voor de natuurrichtplannen
gelegen in speciale beschermingszones rijst de vraag hoe een ver-
rijking met andere inzichten zich verhoudt ten opzichte van de
instandhoudingsverplichtingen zoals opgelegd in de
Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. Die verplichtingen moeten
bij het streven naar consensus bewaakt worden, waardoor de
onderhandelingsmarges misschien wel erg klein kunnen zijn.

Het gemis aan een juridische grondslagvoor het opmaken van

de instandhoudingsdoelstellingen en aan een bepaling die oplegt
dat een natuurrichtplan die in acht moet nemen, kan het
‘instandhoudingsgehalte’ van de natuurrichtplannen voor specia-
le beschermingszones negatief beinvioedeh. Zonder meer is dui-
delijk datde jagers en vissers door hun vetorecht beperkingen
van de jacht en van het uitzetten van vis kunnen tegenhouden.

Zo kunnen de instandhoudingsdoelstellingen voor bepaalde

speciale beschermingszones in het gedrang komen.

DrRAAGVLAKVORMINC Ditbrengtons meteen bij de
procedurele gevolgen. Het streven naar consensus vergtvoldoen-
de kennis en vaardigheden van de betrokken medewerkers.
Gezien het grote belang datin het wetgevende kader
(Natuurrichtplannenbesluit en Maatregelenbesluit) en in de
beleidsdocumenten wordt besteed aan overleg en samenwerking
('de overheid ais lerende organisatie’) is het merkwaardig dat de
afdeling Natuur, AMINAL niet meer heeft ingezet op het aanwer-
ven van medewerkers met een sociaalwetenschappelijk profiel
en/ofsociale vaardigheden (conflicthantering, procesbegelei-

ding, communicatie...). Uiteraard moeten ook de overige actoren

beschikken over de nodige expertise.

Het streven naar consensus vereist een voldoende constructieve
ingesteldheid van alle actoren in de stuurgroep. Het is belangrijk
te bekijken wie 'baat' heeft bij het natuurrichtplan en voorwie
het plan bijkomende ‘kosten’ kan betekenen. Herhaaldelijk wor-
den in het natuurbeleid regulerende maatregelen in de tijd voor-
uitgeschoven en/of doorgeschoven naar een lager bestuurlijk
niveau. Ten aanzien van de speciale beschermingszones bevatten
noch het Natuurdecreet noch het Maatregelenbesluit verbods- en
gebodsbepalingen voor de burger. Hetis het natuurrichtplan dat
via ‘maatwerk’ daarvoor zou moeten zorgen. Dat maakt dat de
natuursector zelfveel baat heeft bij de totstandkoming van het
plan: de natuursector heeft het plan nodig. Het feit dat het plan

ook stimulerende maatregelen kan bevatten zal de indruk bij de



andere actoren van een bijkomend regulerend instrument niet
kunnen wegnemen. Bovendien hebben zij het plan niet nodig. De
vraag rijst of de onderhandelingsposities niet evenwichtiger zou-
den zijn ais de wetgeving zelfreeds beschermings- en beheer-
voorschriften voor speciale beschermingszones zou bevatten. Het
natuurrichtplan kan dan het'maatwerk’ vormen voor ontheffing
van bepaalde voorschriften ais de betrokkenen, bijvoorbeeld
door het uitvoeren van een bepaald beheer, bijdragen tot de ver-

wezenlijkingvan het natuurstreefbeeld (Van Hooricketal., 2005c).

Een terugblik op de ontwikkeling van het gebiedsgericht natuur-
beleid in Vlaanderen leert dat niet alle actoren steeds getuigen
van een constructieve opstelling bij participatieve processen
(Leroy & Bogaert, 2004). De vaststelling dat het veto van één actor
in het natuurrichtplanproces kan leiden tot het niet bereiken van
een consensus kan ais een zwaard van Damocles fungeren. Er
wordt via de consensusvereisten niet alleen een grote machttoe-
bedeeld aan de stuurgroep, maar evenzeer aan de individuele
leden van een stuurgroep. De kans is steeds aanwezig dat bepaalde
leden uit de stuurgroep het planproces zelfop de helling zetten.
Vraag is o f daarmee het eerder gegeven instrumenteel argument

inzake draagvlakverbreding wel overeind blijft?

PrRocesBeEGELEIDING Bijdeoperationaliseringvan de
natuurrichtplannen is voorzien in procesbegeleiding door een
extern (communicatie)bureau en in ondersteuning van het
Steunpunt Milieubeleidswetenschappen (module interactief

en participatiefbeleid). De opdracht voor de pilootgebieden is
uitbesteed aan CBE (Oost- en West-Vlaanderen) en aan Point
Consu/tin<jGroup(Antwerpen, Limburg en Brabant). De opdracht
omvat de ondersteuning en begeleiding van de codrdinator bij
de grote overlegmomenten van het overleg- en participatiepro-
ces. Twee overlegmomenten worden onderscheiden: een (uitge-
breide) stuurgroepvergadering en een stuurgroepvergadering ter
voorbereiding van formeel advies. Met de (uitgebreide) stuur-
groep wordt een inhoudelijke discussie voorzien over de docu-
menten (gebiedsvisies en beschrijving van maatregelen en
instrumenten) in opbouw. De plangroep bepaalt de onderhande-
lingsmarges waarbinnen de discussies plaatsvinden. Volgens

het bestek moet dat overleg aangeven hoe het draagvlak ligt voor
bepaalde visie-elementen en maatregelen, zodat knelpunten

en kansen eventueel bilateraal kunnen worden besproken en

de plangroep eventueel visie of maatregelen kan bijsturen en
nieuwe onderhandelingsmarges bepalen. Voor de stuurgroep-

vergaderingen ter voorbereiding van het formele advies moet de

opdrachthouder in alle vergaderingen optreden ais moderator.
De opdrachthouder neemt niet deel aan de inhoudelijke en
praktische voorbereiding of opmaak van discussienota’s. Dat

gebeurtdoor de codrdinatoren de plangroep.

Opmerkelijk is dat de uitbestede opdracht inzake overleg niet
wordt beperkt tot de wettelijk voorziene stuurgroep en plan-
groep, maar daarentegen ruimte laat tot het opzetten van een
gebiedsspecifieke aanpak. Zo wordt ervoorzien in de mogelijk-
heid om het overleg metde in het Natuurrichtplannenbesluit
voorziene stuurgroep uit te breiden met relevante gebiedsspeci-
fieke actoren en om indien nodig (bijkomend) bilateraal overleg
te houden metvoor het natuurrichtplan cruciale actoren. Voor
de opdrachthouder ligt een belangrijke taak in het bevorderen
van de communicatie met de partners met het oog op het creéren
van een voldoende draagvlak voor het planningsproces. Uitde
formulering van de opdracht blijkt duidelijk het belang dat men
bij de beleidsoperationalisering hecht aan het instrumentele

argument van het creéren van draagvlak.

3. Fase van beginnende beleidsuitvoerin

Start pilo otp roiecte n Errestnog2jaarvoorde
realisatie van de operationele doelstelling om natuurrichtplan-
nen te realiseren voor elk gebied van het VEN binnen een periode
van 10jaar na de inwerkingtredingvan het Natuurdecreet. Bij
ministerieel besluit zijn tot op heden 6 projectgebieden formeel
ingesteld. Voor de afbakeningvan de pilootgebieden werd iedere
Vlaamse provincie opgedeeld in zogenaamde (natuurrichtplan)
projectgebieden. De aanduidingvan de pilootgebieden gebeurde
vervolgens op basis van een beperkte multicriteria analyse.
Daarbij werd rekening gehouden met juridische aspecten, ecolo-
gische aspecten en socio-economische aspecten. De aanwezig-

heid van speciale beschermingszones vormde een

selectiecriterium bij de aanduiding van de pilootgebieden.

De achterstand bij de beleidsuitvoering is hoofdzakelijk te verkla-
ren door de vertraging bij de afbakeningsprocedure van het VEN
eerste fase. Voor de pilootgebieden zijn er pas sinds mei-juni
2005 ministeriéle besluiten voor de goedkeuring van de plangroe-
pen, waardoor de werking van stuur- en plangroepen officieel
nog niet van start kon gaan. Op projectniveau was er daarvoor wel
al overleg metandere administraties en in bepaalde pilootprojec-
ten was er zelfs al sprake van het informeel opstarten van een
overlegproces. De wijze van aanpak verschilde van pilootproject

tot pilootproject. Zo werd het (informele) overleg in Brabant
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ingeschoven in parallelle overlegprocessen die liepen in het
kader van de bekkenbeheerplanning. Gezien de samenstelling
van de daarbinnen voorziene overlegstructuren is erimmers een
belangrijke overlap metde in te richten stuurgroep. Ook in ande-
re projecten zal men meestal geconfronteerd worden met paral-
lelle overlegprocessen, zoals natuurinrichtingscommissies en
-comités, bekkencomités. Een goede afstemming op de reeds
lopende processen is een belangrijk aandachtspunt, vooral met

hetoog op de beschikbaarheid van de medewerkers.

DraAacvLAk Uitde beginnende beleidsuitvoering kan een
belangrijke conclusie worden getrokken inzake bestuurlijk draag-
vlak. Waar de beleidsuitvoering inzake natuurrichtplannen tot op
heden vertraging opliep omwille van problemen met politiek
draagvlak (zie o.a. afbakeningsprocedure VEN), wijst het 'in-

afwachting-inzetten' van informele initiatieven door betrokken

ambtenaren op een draagvlak bij de bevoegde administratie.

Hetambtelijke draagvlak bij belendende administraties blijkt in
de opgezette informele processen niet altijd even groot te zijn. In
sommige pilootprojecten worden bij het uitvoeren van de acto-
renanalyse problemen ervaren met het verkrijgen van de nodige

informatie voor de sector landbouw. In andere projecten wordt

BEN EERPLANN EN

men bij de voorbereiding reeds.geconfronteerd met een gebrek-
kige afstemming met overige (sector)wetgeving en/of een ver-
schillende interpretatie van wetgeving door diverse
administraties. Zo kunnen natuurrichtplannen strengere maatre-
gelen inhouden voor bosbeheer dan de criteria duurzaam bosbe-
heer zoals voorzien in het Bosdecreet, en dat op basis van het
Maatregelenbesluit. Wat precies dient te worden begrepen onder
'bos' maakt dan weer onderwerp uit van een ambtelijke discussie

tussen afdeling Bos en Groen en afdeling Natuur.

communicartie Deopgelopen vertraging verklaart ook
waarom er op dit ogenblik nog geen communicatie is opgezet
rond de natuurrichtplannen. In afwachting is er een website ont-
wikkeld door Resource Analysis (www.mina.be/natuurrichtplan.
html) en is er een communicatieplan in opmaak. Hetvoorlopige
ontbreken van externe communicatie van afdeling Natuur wordt
doorkruist door communicatie opgezet door overige actoren uit
het middenveld (natuurbeweging, landbouworganisaties,
Landelijk Vlaanderen...). Het gebrek aan officiéle communicatie
verhoogt de kans op het bewust o f onbewust verspreiden van des-

informatie door niet voor de natuurrichtplannen verantwoorde-

lijke actoren.

De beheerplannen zijn nogal sectoraal opgevat (ofwel voor een reservaat, ofwel voor een

bos ...) en erontbreekt een beheerplan voor landgoederen die zowel bossen ais land-

bouwgronden omvatten (Van Hoorick, 2005b). Er bestaat nog geen beheerplanningen

-opvolging voor natuurgebieden. Wel werd via infor-
meel overleg met privé-eigenaars of lokale besturen
reeds een natuurbeheerplan voor meer dan 1000 ha
natuurgebied goedgekeurd. Erwordt gewerkt aan een
formeel kader en de mogelijkheid tot subsidiéring

wordt nagegaan (Milieujaarprogramma, 2005).

In het MINA-plan 3 zijn er inzake beheerplannen geen
specifieke, concrete ofduidelijk te evalueren doelstel-
lingen met betrekking tot speciale beschermingszo-

nes te vinden. Voor reservaten met een specifiek

BEHEERPLANNEN

Voorelk natuurreservaat enbosreservaatwordt eenbeheerplan opgesteld. Ook
voorelkopenbaarbos moeieen bosbeheerplan worden opgemaakt. Datgeldt
ook voorelk privébos van ten minste vijfhectare, voor bossen kleiner dan v ijf
hectare is het optioneel. Volgens het Bosdecreet moet voor elk openbaar bos en
bosreservaat datgeheel o fgedeeltelijk in een speciale beschermingszone ligt,
in betbeheerplan ook de nodige instandhoudingsmaatregelen opgenomen

worden.

beschermingsstatuut voor natuurbehoud moeten de beheerdoelstellingen gedefinieerd

worden overeenkomstig dat statuut. De mate van afstemmingen invulling van het

beheerplan op die beschermende statuten (bv. natuurrichtplan, ingesteld natuurinrich-

tingsproject) is een belangrijk criterium bij de beslissing over de erkenningsaanvraag.


http://www.mina.be/natuurrichtplan

Voor reservaten gelegen in speciale beschermingszones moeten de beheerdoelstellin-
gen altijd verstoring tegengaan en het behoud en de ontwikkeling van de soorten en
habitats, waarvoor de aanduiding gebeurde, trachten te bereiken. Alle voorgestelde
maatregelen moeten grondig worden afgewogen op mogelijk positieve ofnegatieve
gevolgen voor de soorten en habitats. Detoetsing gebeurt door de betrokken buiten-

dienstvan afdeling Natuur, AMINAL (Weyembergh & Ronse, 2005).

RUIMTELIJKE UITVOERINGSPLANNEN

De afdeling Ruimtelijke Planning (ARP) neemt in principe geen sectorale wetgeving of
afbakeningen die een eigen afbakeningsprocedure hebben formeel overin de verorde-
nende voorschriften ofhetverordenend grafisch plan. De sectorale wetgeving (in dit
geval het Natuurdecreet) blijft immers sowieso van
kracht, dus overname van die bepalingen in plannen is RUIMTELIJKE UITVOERINGSPLANNEN
overbodig. Bovendien zouden ais afbakeningen of
decreten wijzigen alle RUP’s aangepast moeten wor- Ruimrdijke Uitvoeringsplannen (RUP's) zijn bestemmingsplannen met veror-
den, wat niet de bedoeling kan zijn. defiende kracht ter uitvoering van de structuurplannen. RUP'sgeven de rtiim-
telijke bestemmingen (woongebied, industriegebied...) van een
Omdat de speciale beschermingszones door de ARP
X . o . welomschreven grondgebied aan. Crzijn gewesteljjke, provinciale engemeen-
niet ais dusdanig (i.e. door hetopnemen van specifie-
telijke RUP's. Zij vervangen geleidelijk degeldende gewestplannen en plannen

;- I Lo vam eameg yApbasisrem de NP swerden stedsnbouwkundige vergunningen
een weinig geschikt instrument voor de realisatie van
............. afgeleverd (Bouckaert & De Waele, 2000).

ke overdrukken in RUP’s) worden erkend, vormen ze

opmaak van gewestelijke ruimtelijke uitvoeringsplannen rekening gehouden metde
speciale beschermingszones, omdat alle plannen formeel moeten voldoen aan de bepa-
lingen van artikel 36tervan het Natuurdecreet. Erwordt steeds nagegaan ofer een bete-
kenisvolle aantasting is van soorten en habitats van de speciale beschermingszone en er
worden passende beoordelingen opgemaakt. Procedures daarvoorzijn vastgelegd in
een departementaal dienstorder (Dienstorder LIN 2004/11). Bovendien worden de ste-
denbouwkundige voorschriften in principe zo opgesteld datwerken en handelingen die
(op basis van de passende beoordeling) een negatieve impact kunnen veroorzaken, wor-

den uitgesloten.
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s. Conclusies en aanbevelingen

5.1. ALGEMENE CONCLUSIES

Tabel 1geeft een overzichtvan de omzettingen uitvoering van de gebiedsgerichte ver-
plichtingen van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn in Vlaanderen, samen metde
belangrijkste vaststellingen bij de evaluatie. In hetalgemeen is erweinig inform atie te
vinden overde mate waarin het beleid doelmatig is inzake de realisatie van de instand-
houdingsdoelstellingen uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn (productevaluatie). De
oorzaak daarvan moetworden gezochtin een onvoldoende (ecologische) monitoring,
alsmede een gebrek aan empirisch onderzoek inzake de uitvoering van de verschillende
instrumenten op hetterrein. Monitoring in de erkende natuurreservaten is nog onvol-
doende gestandaardiseerd en de gestandaardiseerde monitoring van Vlaamse natuurre-
servaten raakt maarmoeilijk opgestart (Weyembergh & Ronse, 2005). Bovendien vinden
we nergens in de wetgeving datde ontwikkelingen ook binnen andere beschermde
gebieden dan natuurreservaten periodiek moeten worden geanalyseerd en geévalueerd,
met hetoog op wijzigingen in de bescherming, het beheer en de inrichting. Ook de inzet
van beheerovereenkomsten vereist een ecologische monitoring en onderzoek naar
kostenefficiéntie. De monitoringsmethodiek isvoorhanden, de budgetten om ze uit te
voeren niet. Erdient een algemene rechtsgrond te worden voorzien vooreen periodiek
onderzoeken de evaluatie van de natuurlijke ontwikkelingen in en de menselijke invioe-

den op de beschermde gebieden, zoals de speciale beschermingszones.

5.2. AANBEVELINGEN

OMZETTING VAN DE VOGELRICHTLIJN EN DE HABITATRICHTLIJN

Ais gevolg van het Wijzigingsdecreet van 2002 zijn de gebiedsgerichte verplichtingen uit
de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn behoorlijk omgezetin de Vlaamse regelgeving.
Niettemin zijn er nog enkele juridische knelpunten. Om die juridische knelpunten op te
lossen kunnen we volgende aanbevelingen formuleren (Van Hoorick et al., 2005c):

¢ In het Natuurdecreet moeten in art. 36ter, §1 en 2 de geregeld voorkomende trek-
vogels toegevoegd worden aan de categorieén van soorten waarvoor instandhou-
dingsmaatregelen moeten worden genomen.

*« Inde wetgeving moetereen juridische grondslag worden voorzien voor hetopmaken
van instandhoudingsdoelstellingen, evenals een termijn waarbinnen die instandhou-
dingsdoelstellingen moeten worden opgemaakt na de aanwijzing van de speciale
beschermingszones.

« Ermoeteen regelingworden ingevoerd die de afdeling Bos en Groen, AMINALde
mogelijkheid geeft de herziening van een bosbeheerplan aan (zelfs private) bos-
beheerders op te leggen, indien datbeheerplan strijdig is met de instandhoudings-
doelstellingen van een speciale beschermingszone.

m Om te vermijden datoverheden ontsnappen aan hun instandhoudingsverplichtingen

kan men voorzien in de vereiste van een machtiging van de Vlaamse Regering voor het



Tabel i: Omzettingen uitvoering van de gebiedsgerichte verplichtingen die voortvloeien uit de Vogelrichtlijn en

Habitatrichtlijn, en evaluatie in Vlaanderen

verplichtingen uit de Vogelrichtlijn

en de Habitatrichtlijn

aanwijzing van speciale beschermingszones

instandhoudingsverplichtingen

negatieve impact tegengaan

omzetting en uitvoering

procedure voor aanwijzing in het
Natuurdecreet

aanwijzingvan speciale vogel-
beschermingszones in het Besluit van
de Vlaamse Regering van 17/10/1988
aanwijzingvan speciale habitat-
beschermingszones in het Besluit van

de Vlaamse Regering van 25/05/2002

instandhoudingsverplichting

beleidsplannen

verwervingsinstrumenten

subsidies voor natuurbeheer

inrichtingsinstrumenten

gebiedsgerichte plannen

tegengaan van storende factoren

habitattoets

natuurvergunriing

evaluatie

« omzetting is behoorlijk, maar een aantal

juridische knelpunten blijft bestaan

bepaling is overgenomen in Natuur-

decreet, maar is weinig uitgevoerd

weinig concreet te evalueren doel-

stellingen m.b.t. SBZ's

zeergeschikt voor kritische soorten en
habitats (m.n. die uit de Vogelrichtlijn
en de Habitatrichtlijn); erwordt een

budgetdaling vastgesteld

belang van subsidies voor beheer van
reservaten; er wordt een budgetdaling
vastgesteld; beheerovereenkomsten
voor minder kritische soorten en

habitats; belang van LIFE

belangvan natuurinrichting, erwordt

een budgetdaling vastgesteld

natuurrichtplan nog in pilootproject-
fase; achterstand inzake beheer-
planning; RUPweinig geschikt

instrument

bepaling is overgenomen in Natuur-

decreet

isovergenomen in Natuurdecreet, maar
een aantal juridische knelpunten blijft

bestaan

draagt weinig bij tot de bescherming,
door de vrij geringe invloed in de

praktijk
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vervreemden van onroerende goederen in speciale beschermingszones.

* Eenvrijfundamentele tekortkoming van de habitattoets is het ontbreken van een
‘catch-allbepaling’ die alle ingrepen die een speciale beschermingszone nadelig kun-
nen beinvloeden vergunningsplichtig maakt. In de huidige wetgeving vallen bepaalde
activiteiten, projecten of plannen nog buiten de passende beoordeling. Daarom moet

de habitattoets onder meer ook worden voorzien voor bosbeheerplannen.

BELEIDSPLANNEN

In de beleidsplannen (RSV, Milieubeleidsplan, Milieujaarprogramma) zijn erweinigspe-
cifieke doelstellingen opgenomen met betrekking tot de speciale beschermingszones
zodat een planevaluatie moeilijk is. Het is aangewezen de speciale beschermingszones

te behandelen ais een aparte categorie in volgende plannen.

VERWERVING

Reservaten blijken bijzonder geschikt voor de instandhouding van kritische soorten,
zoals de meeste soorten en habitats uit de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. Erligt
ook een hoog percentage van reservaten in de speciale beschermingszones. Inzake ver-
werving zijn er concrete plandoelstellingen terug te vinden, met een realistisch ambitie-
niveau. De recente daling van de budgetten voorverwerving doet echter vragen rijzen bij

de coherentie van het beleid.

SUBSIDIES VOOR BEHEER

Van de gesubsidieerde habitattypes valt een groot deel in de speciale beschermingszo-
nes. Dat maakt subsidieverlening een belangrijk instrumentterverwezenlijking van de
gebiedsgerichte verplichtingen uit de Vogelrichtlijn en Habitatrichtlijn. Naastecologische
argumenten zijn sociale argumenten van belang (rol van vrijwilligers in het beheervan

natuurreservaten, tewerkstelling van laaggeschoolden).

Met het huidige instrumentarium iseronvoldoende garantie voor het halen van instand-
houdingsdoelstellingen op gronden die nietin eigendom ofbeheer zijn van de overheid
ofvan terreinbeherende verenigingen. Een oplossing kan worden geboden dooreen
systematisch opgebouwd kaderomtrent beheer- en gedoogverplichtingen voor eige-
naars en gebruiksgerechtigden. Een beheerplichtvoor privé-eigenaars bestaatal in het
Bosdecreet (minstens is een multifunctioneel bosbeheer vereist, in bepaalde gebieden
een duurzaam bosbeheer). Dergelijke beheerplichtverdient uitbreiding naarandere
natuurtypes. In speciale beschermingszones dient de beheerplicht gerichtte zijn op het
halen van de instandhoudingsdoelstellingen. Gedoogverplichtingen moeten ervoor zor-
gen dat de overheid overal bepaalde maatregelen kan uitvoeren, zoals hetonderhoud
van habitats in speciale beschermingszones (bv. verwijderen van Amerikaanse vogelkers)

(Van Hoorick et al., 2005c).

Hoewel beheerovereenkomsten een belangrijk sociaal effect genereren, bestaat eronze-

kerheid over hun ecologische effectiviteit. Het is dus geen geschikt instrument om ais



enige in te zetten voor het behoud van de speciale beschermingszones. De meeste spe-
ciale beschermingszones, in het bijzonder de speciale habltatbeschermingszones, verei-
sen een gespecialiseerd beheer, geletop de kwetsbaarheid van de meeste habitattypes
in Vlaanderen. Het instrument kan echter zijn nut behouden, mits de nodige aanpas-
singen (bv. verschuiven van de maaidatum voordotterbloemgraslanden naareen latere
periode bij het pakket botanisch beheer) en mits hetselectiefwordt ingezet (bv. weide-
vogelbeheer, bosbeheer). Voorwaarde is echter dat er voldoende controle kan worden

uitgeoefend op de effectiviteit.

NATUURVERGUNNING

Het huidige (natuur)vergunningensysteem draagtonvoldoende bijtot een gedifferenti-
eerd beleid, zoals vereist voor speciale beschermingszones. De speciale beschermings-
zones hebben nood aan specifieke verbodsbepalingen, die weliswaar niet absoluut zijn.
Van die verbodsbepalingen moet kunnen worden afgeweken bij algemene ontheffing
ofvia een individuele natuurvergunning. Eris voorts nood aan een algemene verbods-
bepaling voor handelingen die een betekenisvolle nadelige beinvioeding inhouden van
speciale beschermingszones. Ook daar moeten afwijkingen dooreen ontheffing of
natuurvergunning mogelijk zijn. Het huidige juridische systeem van de natuurvergun-
ning is nodeloos complex en weinig efficiént. Eris dringend nood aan een herziening
van het hele vergunningensysteem (zie Van Hoorick et al., 2005c). Eventueel kan op
korte termijn in het Natuurbesluit reeds uitvoering worden gegeven aan artikel 13, 54
en 5van het Natuurdecreet, zodatop ondubbelzinnige wijze de wijziging van vegetatie
binnen de perimeter van ook de niet-integrale vogelbeschermingszones vergunnings-

plichtigwordt.

INRICHTING

Voor de speciale beschermingszones is het instrument natuurinrichting het meest
geschikt. De plandoelstellingen voor natuurinrichting zijn concreet, maar zijn niet speci-
fiek voor de instandhouding van speciale beschermingszones. Ook hierdoetde daling in

het budgetvoor natuurinrichting vragen rijzen bij de coherentie van het beleid.

NATUURRICHTPLANNEN

De meest specifieke plannen voorde speciale beschermingszones zijn de natuurricht-
plannen. Het instellen van natuurrichtplannen heeft belangrijke vertraging opgelopen,
hoofdzakelijk door afbakeningsproblemen van het VEN eerste fase. De realisatie van de
in het Natuurdecreet geformuleerde operationele doelstelling om tegen eind 2007
natuurrichtplannen inte stellen voor elk gebied gelegen in het VEN, lijkt dan ook weinig
haalbaar. Het grote belang datwordt gehechtaan inspraak en participatie (via stuur-
groep, plangroep, informatievergaderingen en openbaaronderzoek) maakt van het
natuurrichtplan een arbeids- en tijdsintensiefbeleidsinstrument. Hetverdient dan ook
aanbeveling om de opgestarte pilootprojecten grondig uitte werken metinachtneming

van voldoende tijd, in plaats van de resterende twee jaar (te) snel alle overige projecten



op te starten. De pilootprojecten dienen om die reden ook te worden beschouwd als

‘pilootproject’, op basis waarvan de procedure eventueel kan worden bijgestuurd.

Belangrijke aandachtspunten daarbij zijn desamenstellingen de werking van de stuur-

groep en de werkverdeling:

+ Hetisde vraagofde grootte van de stuurgroep effectiefoverleg zal toelaten. Het ver-
dientwel aanbeveling om de stuurgroep gebiedsafhankelijkuitte breiden met
betrokken actoren. Zo is het bijvoorbeeld opvallend daterjuridisch nietis voorzien in
vertegenwoordiging van de sector recreatie/toerisme.

+ De consensusvereiste inzake beperkingen voor eigenaars en gebruikers houdt
momenteel een vetorechtin voor ieder individueel stuurgroeplid. De vraag is o fde
decreetgeverdatzo heeft bedoeld? Bijgebrek aan consensus is het politieke draagvlak
van cruciaal belang. Bij gemis aan consensus inzake afbakening van vis-en jachtgebie-
den isernietalleen sprake van een vetorechtvoor individuele stuurgroepleden, maar
wordterook afbreuk gedaan aan het primaatvan de politiek. Opnieuw is het de vraag
ofde decreetgeverdatzo heeft bedoeld.

« Bij de pilootprojecten isvoorzien in procesbegeleiding door externe (communicatie-)
bureaus. Momenteel lijkt de ambtelijke capaciteitonvoldoende om de decretaal voor-
ziene natuurrichtplannen te realiseren en dit zowel qua aantal ais profiel van de mede-
werkers. Gezien hetgrote belang van inspraak en overleg is er nood aan medewerkers
met een professionele vooropleidingen ervaring inzake communicatie. Ofwel dient
de ambtelijke capaciteit daartoe uitgebreid te worden ofwel moetworden voorzien in

een grotere bijdrage van externe bureaus.

Natuurrichtplannen zijn een belangrijk instrumentvoor de realisatie van de speciale
beschermingszones. Voor natuurrichtplannen in speciale beschermingszones moetwor-
den toegezien dater minimaal kan worden voldaan aan de Europese verplichtingen in-
zake instandhoudingsdoelstellingen. Men moet dan ook waakzaam zijn dat de dubbele
consensusvereiste daaraan geen afbreuk doet. Daarom moeten instandhoudingsdoel-
stellingen voor de diverse habitats en soorten van de speciale beschermingszones wor-
den opgesteld en een officieel karakter krijgen. Dat kan op korte termijn door in het
Natuurdecreet een juridische basis te geven aan de instandhoudingsdoelstellingen die
in acht moeten worden genomen bij de opmaakvan een natuurrichtplan vooreen speci-

ale beschermingszone.
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Lokaal waterbeleid

in de kering: tussen-
ijdse evaluatie van de
eelbekkenwerking

Ann Crabbé', Faculteit Politieke en Sociale Wetenschappen, Universiteit Antwerpen

INLEIDING

Sinds een drietal jaarworden gemeenten, provincies, polders en wateringen gestimu-
leerd om samen te werken aan een meer planmatig lokaal waterbeleid. Het is niet langer
voldoende datze hun wettelijke bevoegdheden in hetwaterbeleid individueel uit-
oefenen, ze moeten - door samen te werken - een betergecodrdineerd en inhoudelijk
ambitieuzer (meer integraal) waterbeleid voeren op hetschaalniveau van de deelbek-

kens.

Deelbekkenszijn gebieden die door het Vlaamse Gewestworden afgebakend, voor-
namelijk op basis van de kenmerken van het lokale watersysteem. Deelbekkens hebben
een beperkte oppervlakte van gemiddeld 13100 hectare: ze overlappen meestal met het
grondgebied van meerdere gemeenten. Deelbekkens maken, zoals hetwoord zelfzegt,
deel uit van bekkens. Vlaanderen telt 103 deelbekkens die behoren tot 11 bekkens
(figuur 1). De bekkens werden afgebakend rond de grotere waterlopen en maken op hun
beurt deel uit van de vier stroomgebieden op hetVlaamse grondgebied: ljzer, Brugse
Polders, Schelde en Maas. De stroomgebieden van de ljzer en de Brugse Polders werden

toegevoegd aan het internationale stroomgebiedsdistrict van de Schelde.

In dit hoofdstuk wordt een evaluatie gemaakt van de planningsprocessen die op termijn

moeten leiden tot de goedkeuring van deelbekkenbeheerplannen. Gezien in de over-

i Metdank aan prof. dr. Pieter

Leroy voorhetkritisch

becommentariéren van eerdere

versies van dit hoofdstuk.
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grote meerderheid van de deelbekkens de planningsprocessen momenteel in volle gang
zijn, kan deze evaluatie niet meer bieden dan een tussentijdse analyse en beoordeling.
Erwordtteruggeblikt op de realisaties totnogtoe, maarerwordtook gekeken naarwat
komen gaat. De bedoeling is om in ieder geval kritische faal-en succesfactoren te

benoemen die de ontwikkeling van deelbekkenbeleid positiefofnegatiefbeinvioeden.

Dit hoofdstuk is gebaseerd op een casestudy die deel uitmaaktvan een ruimer opgezet
onderzoeksproject in het kadervan het Steunpunt Milieubeleidswetenschappen (Crabbé
& Leroy, 2004). Hetsteunpuntwordtgefinancierd door de Vlaamse (milieu)overheid.
Hetonderzoek werd uitgevoerd in de periode tussen november 2003 en september 2004.

Voordit hoofdstuk werden in april 2005 aanvullende, recentere gegevens verzameld.

Figuuri: Deelbekkens, bekkens en stroomgebiedsdistricten in Vlaanderen

103 deelbekkens
o grens deelbekken

o Brussels Hoofdstedelijk Gewest

11 bekkens
Maas o grens bekken
o Brussels Hoofdstedelijk Gewest
Beneden-
Brugse Polders Schelde N
Gentse Kanalen ete Maas
lizer
. ) Boven- Dijle/
Leie Demer
schelde Zenne
Dender a Maas
2 stroomgebiedsdistricten
o stroomgebied
Maas
o stroomgebiedsdistrict Schelde
o stroomgebiedsdistrict Maas
Brugse Polders o Brussels Hoofdstedelijk Gewest
Maas
Schelde

ljzer

Maas

Bron: NARA, Instituutvoor Natuurbehoud



i. Situering

W aterbeheerders worden geconfronteerd mettai van aanspraken op hetwatersysteem.
De mogelijkheid om afvalwaterte lozen, gebruik van water in het productieproces, irri-
gatie, transporten toeristische activiteiten in en om hetwater zijn maar enkele voor-
beelden. De diverse aanspraken op water kunnen zowel op hetvlak van waterkwantiteit
ais waterkwaliteit specifieke eisen stellen. Daarnaastis erde intrinsieke, ecologische
waarde van watersystemen. Sommige van deze functies kunnen viot gecombineerd wor-
den, andere sluiten elkaar (deels) uit. Het afwegen van de aanspraken en tegelijkertijd
het halen van (deels uiteenlopende) beleidsdoelstellingen voor water is een complexe
evenwichtsoefening. Van integraal waterbeleid wordtverwacht dat het daarbij een

belangrijke hefboom is.

Hetgebiedsgericht, geintegreerd en planmatigwaterbeleid op deelbekkenniveau is een
onderdeel van een beleidsstrategie die moet leiden tot meer'integraal waterbeleid’.
Integraal waterbeleid wordtzowel door de Europese Unie ais door het Vlaamse Gewest
gepromoot. Beide beogen watersystemen op een gecodrdineerde en geintegreerde
wijze te ontwikkelen, beheren en herstellen. Om integraal waterbeleid in de praktijk
vorm te geven, wordteen drieledige beleidsstrategie ingezet: de toepassing van een stroom-
gebiedsbenadering, het bevorderen van meer interbestuurlijke samenwerking, en het
stimuleren van een actieve inbreng van burgers en maatschappelijke belangengroepen
in hetwaterbeleid.

+ De stroomgebiedsbenadering impliceert dat een stroomgebied ais een samenhangend
systeem wordt beschouwd. Problemen metwaterkwaliteit en waterkwantiteit, en
kwesties rond grond-en opperviaktewater mogen niet langer los van elkaar gezien
worden. Waterbeleid moet rekening houden metde onderlinge samenhang van alle
waterproblemen en wordt daarom bestgebiedsgericht georganiseerd.

» Bijgebiedsgerichtgeorganiseerd waterbeleid worden onvermijdelijk administratieve
grenzen overschreden. Daarom is het wenselijk dat alle wettelijk bevoegde water-
beheerders in een stroomgebied interbestuurlijk samenwerken. Het gezamenlijk plannen
van beleid wordt gezien ais een eerste essentiéle stap om te komen tot een beter

gecodrdineerd waterbeleid.

De beleidsstrategie rond integraal waterbeleid staatook voorparticipatiefbeleid. Dat
betekentdat burgers en maatschappelijke belangengroepen actiefbetrokken worden
in hetgebiedsgerichte waterbeleid. De argumentatie daarvoor is zowel normatiefais
instrumenteel. EnerzijJds wordt waterbeleid gezien ais een publieke zaak waarbij idea-
liter alle belanghebbenden betrokken zijn. Anderzijds rekenen beleidsmakers erop
dat de kennisinbreng en de steun van maatschappelijke actoren de kwaliteit en de

legitimiteit van het (overheids)beleid zullen verhogen.

De drieledige beleidsstrategie is neergelegd in tai van beleidsteksten en in regelgeving.
De Europese Unie heeft de principes van integraal waterbeleid verankerd in de Kader-
richtlijn Water (2000/60/EG). Die richtlijn is een belangrijke impuls voor de Europese lid-
staten om hun waterbeleid op een andere leestte schoeien. Het Vlaamse Gewest heeft

van de noodzakelijke omzettingvan de Europese richtlijn gebruik gemaaktom de orga-



nisatie van het Vlaamse waterbeleid grondig te vernieuwen. In 2003 heeft het Vlaams
Parlement het Decreet Integraal Waterbeleid goedgekeurd (Belgisch Staatsblad,

14 november 2003). In dat decreetworden de verplichtingen van de Kaderrichtlijn Water
omgezet in intern recht. Maar hetdecreet gaatverder. Hetvoorziet nieuwe beleidsin-
strumenten voor het Vlaamse waterbeleid en hetintroduceert regelgeving die gebieds-
gericht waterbeleid voor kleinschaligere stroomgebieden (bekkens en deelbekkens)

moet helpen institutionaliseren.

Wat hetgebiedsgericht waterbeleid op deelbekkenniveau betreft, legt het Decreet
Integraal Waterbeleid op deelbekkenbeheerplannen te schrijven. Die deelbekken-
beheerplannen moeten beleidsplannen zijn met concrete beleidsacties, gerichtop het
optimaliseren van de werking van het lokale watersysteem. De deelbekkenbeheerplan-
nen zijn het productvan een collectieve inspanning: van alle bevoegde waterbeheerders
in hetgebied, maaridealiter ookvan maatschappelijke belangengroepen uit bijvoorbeeld
de natuur- en landbouwsector, en van belanghebbende burgers. Daarnaast introduceert
het Decreet Integraal Waterbeleid het waterschap (zonder rechtspersoonlijkheid): een
samenwerkingsverband dat alle bevoegde waterbeheerders op hetdeelbekkenniveau
verenigten datonder meer bevoegd is om de deelbekkenbeheerplannen inhoud te
geven en goed te keuren na een adviesprocedure. Aan de waterschappen is geen
bevoegdheid gegeven om de deelbekkenbeheerplannen formeel te bekrachtigen.
Datdoet de Vlaamse Regering via goedkeuring van het bekkenbeheerplan, waarvan

de deelbekkenbeheerplannen officieel deel uitmaken.

Figuur 2: Fases in de ontwikkeling van de waterbeleidsplannen op deelbekkenniveau

Documenten Tussenkomst actoren

M r

Voorstel tot projectorganisatie

Startvergadering

Projectorganisatie GOEDKEURING PROJECTORGANISATIE

Interviews metverschillende actoren
Documentenanalyse

Gebiedsanalyse & discussienota

Discussievergadering

Ontwerp doelstellingennota

Adviesraden

Doelstellingennota GOEDKEURING DOELSTELLINGENNOTA

Gedetailleerde inventarisatie
Uitwerking perspoorin kleinere werkgroepen

Voorstel actieplan

Vergadering actieplan projectgroep/stuurgroep
(keuze en prioritering acties]

Ontwerp actieplan

Adviesraden

Actieplan GOEDKEURING ACTIEPLAN

Bron: code goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid en www.provant.be/waterbeleid
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Om de gemeenten, provincies, polders en wateringen voor te bereiden op hetgebieds-
gerichtorganiseren van lokaal waterbeleid heeft het Vlaamse Gewest een aantal initiatie-
ven genomen. In dejaren voorafgaand aan hetdecreetwerden subsidiekanalen
geopend die de waterbeheerders moesten stimuleren tot het opstarten van gebieds-
gerichte waterbeieidsplanning. De Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004 tussen
enerzijds het Vlaamse Gewesten anderzijds de provincies en gemeenten stimuleerde
onder meerde ontwikkeling van ‘DULO-waterplannen’: plannen voor duurzaam lokaal
waterbeleid op hetschaalniveau van de deelbekkens. Voor de polders en wateringen
heeft het Vlaamse Gewestin 2002 een apart subsidiebesluit voorzien datde polders en
wateringen moestaanzetten tot hetopstellen van zogenaamde waterhuishoudings-
plannen. Hoewel de twee subsidieregelingen aanzetten tot een dubbele oefening in
beleidsplanning (gebiedsgerichte beleidsplanning door provincies en gemeenten ener-
zijds, beleidsplanning door polders en wateringen anderzijds), worden in de praktijk de

krachten (vaak, maar niet altijd) gebundeld.

Voorde deelbekkenwerkingvan start zou gaan, nam hetVlaamse Gewest een aantal
maatregelen. Ten eerste werden de grenzen van de deelbekkens voorlopig vastgesteld

(in afwachting van formele afbakening in een uitvoeringsbesluit bij het Decreet Integraal
W aterbeleid). De voorlopige afbakening was een complex en tijJdrovend proces omdat er
zowel rekening moestwdérden gehouden met de fysische grenzen van de kleinschalige
stroomgebieden ais met politieke en pragmatische overwegingen (bijvoorbeeld metde
wens om deelbekkens een vergelijkbare oppervlakte toe te kennen). Ten tweede werd
begin 2003 een handleiding voorzien voor het ontwikkelen van de lokale waterbeleids-
plannen: de code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid 2. De code van
goede praktijk doet een aantal suggesties over de fasering van het plan proces, de organi-
satie van de beleidsplanningen de thema’s (‘beleidssporen’) die in het beleidsplan aan-
dacht moeten krijgen. In figuur2wordt de voorgeschreven fasering van het planproces

schematisch voorgesteld.

2. Concepten & methoden

In de onderzoeksperiode november2003-september 2004 werden 17 interviews afge-
nomen van bevoorrechte getuigen uit hetVlaamse en lokale waterbeleid. Tijdens 19 bij-
eenkomsten werd de wisselwerking tussen beleidsactoren geobserveerd. In april 2005
werden aanvullende, recentere gegevens verzameld dooreen telefonische enquéte bij
vijf provinciale codrdinatoren afte nemen en doorwebsites over de deelbekkenwerking

te raadplegen.

Gezien de stand van zaken in de planvorming (figuur 4) kan het onderzoek op dit
moment niet leiden tot uitspraken over de kwaliteit van de beleidsplannen, noch over
hun doorwerking in hetwaterbeleid van de lokale besturen. Hetonderzoek evalueert
daarom lopende beleidsprocessen en de organisatie van de deelbekkenwerking. Het is
een tussentijdse analyse en beoordeling meteen terugblik op de realisaties totnogtoe

en meteen vooruitblikop de toekomstvan de deelbekkenwerking.

2 Onderlokale waterbeleidsplan-
nen worden hierna verstaan:
de DULO-waterplannen van de
Samenwerkingsovereenkomst,
de waterhuishoudingsplannen
in het kader van het subsidie-
besluit voorpolders en wate-
ringen, en de deelbekkenbeheer-
plannen die het Decreet
Integraal Waterbeleid heeft

geintroduceerd.
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Bij de analyse van de ontwikkeling van de lokale waterbeleidsplannen gaatde aandacht

naar:

- de mobilisatie van gemeenten, provincies, polders en wateringen voorde plan-
vorming;

« de organisatie van de beleidsplanning;

« de methodiek voorde ontwikkelingvan de beleidsplannen;

« afstemming tussen de deelbekkenwerking en ‘belendende beleidsarrangementen’;

« de procedure en de criteria voor goed keuring van de beleidsplannen.

Bij belendende beleidsarrangementen zal worden ingegaan op (a) de onderlinge afstem-
ming van de deelbekkenwerking en de bekkenwerking(het bredere arrangementwaarin
de bekkenbeheerplannen tot stand komen), (b) de onderlinge afstemmmgvan de deel-
bekkenwerking en andere, klassieke arrangementen in hetVlaamse waterbeleid (zoals
hetwaterlopenbeheer, de waterzuiveringen de drinkwatervoorziening) en (e) de onder-
linge afstemming van de deelbekkenwerking en arrangementen ‘buiten’ het Vlaamse

waterbeleid (het natuurbeleid, de landinrichtingen de ruimtelijke ordening).

In de beoordeling van de deelbekkenwerkingwordt een onderscheid gemaakt tussen
een evaluatie'expost' met een terugblikop de deelbekkenwerking totnogtoe, en een evalu-

atie 'exante' meteen vooruitblik op toekomstige evoluties.

Bij de evaluatie ‘expost’worden volgende beoordelingscriteria ais uitgangspunten geno-

men:

+« de mobiliserende krachtvan hetVlaamse beleid ais impuls voor de deelbekken-
werking;

« de transparantie van dat Vlaamse beleid;

« de codrdinatie van de deelbekkenwerking (door de provinciebesturen);

« de legitimiteitvan de methodiek voor de planvorming;

« de maatschappelijke participatie in de beleidsplanning.

Bij de evaluatie'exante’ zal het gaan over:

« detijdigheid in hetopleveren van de lokale waterbeleidsplannen;

« de (on)duidelijkheid over hetvervolgvan het planningsproces;

« de kansen op verankering van de deelbekkenwerking;

< de maatschappelijke participatie in hetvervolg van de beleidsplanning;

« de onderlinge afstemming van de deelbekkenwerking en de bekkenwerking;
m de onderlinge afstemming metandere arrangementen in hetwaterbeleid;

« de onderlinge afstemming metandere arrangementen buiten hetwaterbeleid.



3.Analyse

3.1. MOBILISATIE VAN PROVINCIES,
GEMEENTEN, POLDERS EN WATERINGEN

In het najaar van 2003 en hetvoorjaarvan 2004 werden gemeenten, polders en wate-
ringen door de provinciebesturen samengebracht rond de tafel om nate gaan ofer

bereidheid bestond om samen te werken aan hettot stand brengen van waterbeleids-

plannen op deelbekkenniveau. Die bereidheid was bij alle betrokken besturen aanwezig.

Ons onderzoek leverde volgende verklaringen op voor hetfeit datde provincies,
gemeenten, polders en wateringen zo vliot gemobiliseerd konden worden voorde deel-

bekkenwerking.

Een eerste belangrijke reden is dat er in die periode in Vlaanderen een duidelijk besef
was van de problemen in hetwaterbeleid. Naaraanleidingvan acute problemen met
wateroverlast in september 1998, maarvooral in de eindejaarsperiode 2002-2003 wer-
den onder meerde bestuurlijke versnipperingen hetgebrek aan onderlinge afstemming
van de bevoegde overheden aan de kaakgesteld. Geleidelijk leek iedereen ervan over-
tuigd dat hetwaterbeleid anders georganiseerd moestworden. Meersamenwerking
-ook tussen provincies, gemeenten, polders en wateringen -werd noodzakelijk geacht
om in de toekomst beter in staatte zijn gebiedsspecifieke (onderling verweven) water-

problemen op te lossen.

Een tweede belangrijke reden is dat medio 2003 nieuwe regelgeving werd goedgekeurd
die de waterbeheerders formeel verplichtte samen te werken op deelbekkenniveau. In
de zomervan 2003 heeft het Vlaams Parlement het Decreet Integraal Waterbeleid goed-
gekeurd. Hetdecreetgafeen duidelijk politiek signaal dat het Vlaamse Gewestde
bedoeling had hetwaterbeleid in de toekomstgebiedsgerichtte organiseren. Voordien
waren die signalen ook al gegeven (ondermeer in het kadervan de Samenwerkings-
overeenkomsten met het subsidiebesluitvoor de polders en wateringen), maar bij de
parlementaire goedkeuringvan het Decreet Integraal Waterbeleid ontstond het besef

datgebiedsgericht waterbeleid de nieuwe dominante beleidslijn zou worden.

Een derde reden is dat het opstarten van de deelbekkenwerking nieuwe hulpbronnen
introduceerde voor provincies, gemeenten, polders en wateringen. Reeds in 2002 wer-
den financiéle middelen ter beschikking gesteld via deSamenwerkingsovereenkomsten
hetsubsidiebesluitvoor polders en wateringen. Bovendien werden nieuwe bevoegd-
heden geintroduceerd. Aan de provinciebesturen werden codrdinerende bevoegdheden
toegekend die hen de kans gaven hun rol ais bovenlokaal bestuurte versterken (waartot
voor enkele jaren overwogen werd het provinciale bestuursniveau afte schaffen). De
polders en wateringen konden hun positie in het lokale waterbeheer nietverstevigen,
maarwel in stand houden. Ze kregen de formele opdracht mee te werken aan de realisa-
tie van de doelstellingen van het Decreet Integraal Waterbeleid en aan de uitvoering van
de deelbekkenbeheerplannen. De deelbekkenwerking werd doorvele onder hen gezien
ais een ultieme kansom zich ais bestuurte handhaven. Immers, ook over de organisatie

en het bestaansrechtvan polders en wateringen heerstal decennialang een negatiefdis-
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cours. Zowel polders en wateringen ais gemeentebesturen hoopten datde gezamenlijke
deelbekkenwerking meer bestuurlijk vermogen zou opleveren om een krachtdadig en
doeltreffend lokaal waterbeleid te voeren, iets waar het hen (onder meerdoor hun
kleinschaligheid) vaak aan ontbreekt. Dat de provinciebesturen zich profileerden ais
codrdinator en ‘trekker’van de deelbekkenwerking, overtuigde hen van de slaagkansen

van de interbestuurlijke samenwerking.

3.2. ORGANISATIE VAN DE PLANVORMING

Voorde planvormingop deelbekkenniveau van start kon gaan, werden bij de provincie-
besturen afspraken en keuzes gemaakt. Een van de afspraken betrofde verdeling van de
te codrdineren deelbekkens tussen de provinciebesturen. Omdat de deelbekkengrenzen
de provinciegrenzen nietvolgen, werden interprovinciale afspraken gemaakt die ertoe
hebben geleid dat West-Vlaanderen nu 19 deelbekkens codrdineert, Oost-Vlaanderen 25,

Antwerpen 24, Vlaams-Brabant 19 en Limburg 16 (figuur).

Figuur3: Verdelingvan de provinciale coérdinatieopdracht in de deelbekkens en clustering van deelbekkens

Verdeling codrdinatie
20 km tussen provincies
a provinciegrens
('9) M West-Viaanderen
(25) o Oost-Viaanderen
(24) m Antwerpen
('9) M Viaams-Brabant
(16) m Limburg

0) o Brussels Hoofdstedelijk Gewest

Geclusterde deelbekkens

(67) ongeclusterd deelbekken

(©)

@)

[u]
R geclusterd deelbekken Antwerpen
B
®) B geclusterd deelbekken Limburg
.B
[u]

geclusterd deelbekken Vlaams-Brabant

(6) geclusterd deelbekken West-Vlaanderei

0) Brussels Hoofdstedelijk Gewest

Bron: provinciale websites over deelbekkenwerking en telefonische enquéte provinciale codrdinatoren deelbekkenwerking



Daarnaastwerd in sommige provincies de keuze gemaakt een aantal van de 103 deel-
bekkens te clusteren (figuur 3). In drie paar Antwerpse, twee paarVlaams-Brabantse en
zes paar Limburgse deelbekkens wordt de planvorming georganiseerd voor koppels van
deelbekkens. In West-Vlaanderen werden 19 deelbekkens gereduceerd tot 11 clusters van
deelbekkens. De keuze van provinciebesturen om deelbekkens samen te nemen, werd
geinspireerd door de vergelijkbaarheid van de watersysteemkenmerken van de des-
betreffende deelbekkens en door de behoefte om de administratieve inspanningen voor

beleidsplanning te beperken.

De code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid zet de lokale waterbeheer-
ders aan tot het maken van heidereen goed bediscussieerde afspraken over de praktische

organisatie van de planvorming. De nota projectorganisatie was in alle deelbekkens het

allereerste documentdatgezamenlijk werd opgesteld (figuur 2). In die nota werden

formele afspraken gemaakt over de taakverdelingen over de financiering van de plan-

vorming. Daarbij bleek ervoldoende onderhandelingsruimte te bestaan om deelbek-

kenspecifieke afspraken te maken. Inde onderstaande tekstwordt per provincie

beschreven welke afspraken werden gemaakt overtaakverdeling en financiering.

D EELBEKKENSPETCIFIETKE

OVER DE PLANVORMING

In Antwerpen schrijven de provinciale codrdinatoren alle water-
beleidsplannen voor de Antwerpse deelbekkens: 20 plannen in
totaal. Het beleidsplan voor het deelbekken Schelde Haven wordt
voorlopig niet ontwikkeld: de lokale waterproblemen van dat
gebied worden behandeld in het bekkenbeheerplan voor de
Beneden-Schelde en door andere fora die zich specifiek richten
op de havenproblematiek. Het provinciebestuur van Antwerpen
heeft zich geéngageerd om alle kosten van de planvorming op
zich te nemen: zowel de totstandkoming van de nota projectorga-
nisatie, de doelstellingennota ais het actieplan worden gefinan-
cierd door de provincie. De provincie stimuleert de gemeenten
om Vlaamse subsidies voor DULO-waterplanning aan te wenden
voor de uitvoering van concrete projecten. Voor extra studies in
het kader van de planvorming moeten de partners in het samen-

werkingsverband wel meebetalen.

In Vlaams-Brabant werd de Antwerpse aanpak overgenomen. Het
provinciebestuur van Vlaams-Brabant schreefalle nota’s project-
organisatie en doelstellingennota’s, en zal in de toekomst pen-
houder zijn bij de actieplanning. De kosten voor de planvorming
worden volledig door het provinciebestuur gedragen. In deelbek-
kens waar wateringen waterhuishoudingsplannen opstellen,
worden de eventuele Vlaamse subsidies geinvesteerd in het geza-

menlijke planproces.

A FSPRAKEN

In West-Vlaanderen werden de nota’s projectorganisatie en de
doelstellingennota's geschreven door twee intercommunales: de
West-Vlaamse Intercommunale (WVI) en de Intercommunale
Leiedal. Het provinciebestuur was in geen enkel deelbekken pen-
houder. Voorde fase van actieplanning zal die organisatie van de
planvorming veranderen. De provincie heeft besloten zelf actie-
plannen te schrijven, te beginnen met de actieplannen voor twee
'proefwaterschappen' die in het najaar van 2005 zullen worden
opgericht. Het schrijven van de actieplannen zal bekostigd wor-
den door de provincie, die personeel ter beschikking stelt. Die
financiéle regeling gold niet voor het schrijven van de nota’s pro-
jectorganisatie en de doelstellingennota’s. Voor die documenten
betaalden de gemeenten aan de intercommunales 2,5 a 3 maal
het bedrag dat zij ontvingen in het kader van de Samenwerkings-
overeenkomst. De verdeling van de kosten tussen de gemeenten
gebeurde aan de hand van een verdeelsleutel: oppervlakte, aantal
inwoners en aantal kilometer onbevaarbare waterlopen van
3decategorie: In het geval dat een gemeente meer dan 1euro per
inwoner moest betalen voor de planvorming, vulde de provincie
het resterende bedrag aan. Verder is het belangrijk te vermelden
dat in West-Vlaanderen zeven polderbesturen een waterhuis-
houdingsplan opstellen (in samenwerking met studiebureaus).
De West-Vlaamse waterhuishoudingsplannen worden geinte-

greerd in de DULO-waterplannen/deelbekkenbeheerplannen.

G00C 39-VHIN

z

[(BERERRENR AR A D Nok|



In is van de 25 Oost-Vlaamse deelbekkens schreefhet provincie-
bestuurzelfde nota’s projectorganisatie en de doelstellingen-
nota’s, maar zal de provincie weldra de ontwikkeling van de
actieplannen aanbesteden. Voor de financiering van de actieplan-
ning zal de provincie 70 %van de kosten op zich nemen. De overige
30 %wordt verdeeld over de gemeenten binnen het deelbekken.
Voor het deelbekken Gentse Binnenwateren is het stadsbestuur
van Gent volledig zelfverantwoordelijk: de stad stelde op eigen
initiatiefeen studiebureau aan en bekostigt de planvorming. In
de negen overige Oost-Vlaamse deelbekkens worden de water-
beleidsplannen volledig door een studiebureau geschreven. De
Vlaamse subsidies voor de waterhuishoudingsplannen en de
DULO-waterplannen worden daarvoor aangewend, aangevuld
met een restfinanciering door de provincie. De waterhuishou-
dingsplannen die door Oost-Vlaamse polders worden opgesteld,
worden geintegreerd in de DULO-waterplannen/deelbekkenbe-
heerplannen. Enkel in het deelbekken Moervaart stelt de polder
Moervaart en Zuidlede in eigen beheer en los van de deelbekken-

werking een waterhuishoudingsplan op.

Invier van de tien geclusterde Limburgse deelbekkens schrijft het
provinciebestuur hetvolledige waterbeleidsplan. In drie deel-
bekkens wordt de actieplanning uitbesteed nadat de nota’s
projectorganisatie en de doelstellingennota’s door het provincie-
bestuur werden opgesteld. Voor de drie resterende deelbekkens
werd een specifieke regeling getroffen, in één deelbekken werd
hetvolledige beleidsplan geschreven door een lokale watering. In
een ander deelbekken werden de nota projectorganisatie en de
doelstellingennota dooreen watering opgesteld maar wordt de
actieplanning weldra uitbesteed. In het tiende deelbekken wordt
hetvolledige beleidsplan geschreven door een studiebureau
onder leiding van plaatselijke wateringen. Ook in Limburg geldt
dat de Vlaamse subsidies aan wateringen voor het opstellen van
een waterhuishoudingsplan worden ingebracht voor het opstel-
len van een beleidsplan op deelbekkenniveau. De provincie
betaalt In principe alle kosten van de planvorming, weliswaar
beperkt tot een maximumbedrag van 2,7 euro per hectare. Voor
zover nodig financieren de andere betrokken lokale besturen de

resterende kosten van de planningsoefening.

3.3. METHODIEK VAN DE PLANVORMING

Op ditogenblik wordt de code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid

door de provincies, gemeenten, polders en wateringen gebruikt ais handleiding voor de

ontwikkeling van hun waterbeleidsplannen. De code van goede praktijk biedt uitleg bij

de verschillende noodzakelijke stappen die in een planproces moeten worden gezet,

geeft een aantal inhoudelijke aanbevelingen en richtlijnen, en doet suggesties over

maatschappelijke participatie in de planvorming. Hierna gaan we op alle drie die ele-

menten in.

STAPPENPLAN

De fasering van het planproces voor de deelbekkens (figuur 2) is- in vergelijking met het

planproces voorde bekkens - betrekkelijk eenvoudig gehouden. Hetvoorzien van een

beperktaantal processtappen heefttot doei de waterbeheerders aan te sporen om zo

snel mogelijk te starten met het plannen van concrete beleidsacties.

Ondanks de eenvoudige fasering van het planproces en de wens snel resultaten te boe-

ken zijn, sinds de planvorming in het najaar van 2003 van start is gegaan, slechts 11 deel-

bekkens gekomen tot het opstellen van een actieplan (figuur 4). Een belangrijke

verklaring daarvooris datde provinciebesturen ernaar streven eerstalle doelstellingen-

nota’s afte werken. Hetopleveren van doelstellingennota’s is financieel belangrijk voor

73 % van de Vlaamse gemeenten die de Samenwerkingsovereenkomst2002-2004 onder-

tekenden op niveau 1: zij ontvangen subsidies van het Vlaamse Gewest ais zij het plan-



proces tot de goed keuring van de doelstellingennota’s hebben doorlopen. Inhoudelijk
valtop datde doelstellingennota’'sweinig deelbekkenspecifieke doelstellingen bevat-
ten. De algemene krachtlijnen van hetintegraal waterbeleid worden erin beschreven en
ter informatie (en zonder verder prioriteiten te stellen) worden deelbekkenspecifieke
knelpunten vermeld die eventueel uitgewerkt kunnen worden in hetactieplan. Gezien er
totnogtoe slechts één actieplan volledig afgewerktwerd (het actieplan voor het
Limburgse deelbekken Melsterbeek), kunnen voorlopig geen representatieve conclusies

worden getrokken overde inhoud van de actieplannen.

Figuur 4: Stand van zaken in de totstandkoming van de DULO-waterplannen (Vlaanderen, april 2005)

Stand van zaken
DULO-waterplanning
o nog niet opgestart
o fase doelstellingennota
H fase actieplanning
O Brussels Hoofdstedelijk

Gewest

Bron: telefonische Interviews provinciale coérdinatoren deelbekkenwerking

INHOUDELIJKE RICHTLIJNEN EN AANBEVELINGEN

De doelstelling van de beleidsplanning isom te komen tot een duurzaam lokaal waterbe-
leid binnen een deelbekken. Duurzaam lokaal waterbeleid betreft een brongerichte aanpak
met betrekking tot hetoplossen en voorkomen van wateroverlast, waterverontreiniging,
verdroging, aantasting van het natuurlijke milieu van watersystemen, en erosie. Ais richt-

snoerworden in de code van goede praktijk zeven beleidssporen meegegeven.
Beleidssporen voor de lokale waterbeleidsplannen:

1 maximale retentie (infiltratie, bergingen vertraging afvoer) van hemelwater aan de bron;

2 sanering afvalwaterlozingen;

3 bewaking en verbetering van de kwaliteit van de riolerings- en zuiveringsinfrastructuur;

4 voorkomen en beperken van diffuse verontreiniging;

5 voorkomen en beperken van erosie en sedimenttransport naar de waterloop;

6 kwantitatief, kwalitatiefen ecologisch duurzaam waterlopenbeheer;

7 duurzaam (drink)watergebruik.

Bron: code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid
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De beleidssporen laten de gemeenten, provincies, polders en wateringen ruime marges
om hun beleid inhoudelijk uitte werken. Afhankelijk van de ernstvan de lokale water-
problemen en afhankelijk van het enthousiasme van de betrokken actoren om de pro-
blemen opte lossen, kan aan bepaalde beleidsacties meergewichtworden toegekend.
Lokale waterbeheerders verwachten dater relatiefmeer beleidsacties rond de beleids-
sporen i, 5en 6 zullen worden geprogrammeerd. De besturen die aan de deelbekken-
werking deelnemen, zijn immers allemaal beheerdervan waterlopen en netin het
waterlopenbeheerschuilt de wederzijdse afhankelijkheid die de deelnemende besturen
op hetdeelbekkenniveau aan elkaar bindt. De andere beleidssporen (vooral spoor2en 3)
hebben veeleer betrekking op het beheervan de waterkwaliteit, op hetdeelbekken-
niveau enkel een bevoegdheid van de gemeenten in relatie tot de taken van Aquafin NV

en de Vlaamse Milieumaatschappij.

Op basis van de eerste planningsoefeningen trekken we de conclusie dat het beheervan
de waterketen (drinkwateren afvalwater) onderbelicht zal worden in de lokale water-
beleidsplannen. De drinkwatermaatschappijen worden uitgenodigd om deel te nemen
aan de deelbekkenwerking, maarvoelen zich zelden daartoe geroepen. Bovendien
wordtalle beleid rond waterkwaliteit geprogrammeerd in een ander beleidsarrange-
ment (3.4 Afstemming metandere arrangementen in hetVlaamse waterbeleid). De gla-
zen muur tussen beleid inzake de waterketen en beleid inzake het watersysteem dreigt
de principes van integraal waterbeleid uitte hollen. Rekening houdend metde verplich-
tingen inzake waterkwaliteit die de Europese Unie oplegt, is deze conclusie veront-
rustend. Vlaanderen heeft de waterbeleidsplannen voor stroomgebiedsdistricten,
bekkens en deelbekkens ingevoerd precies met hetoog op het programmeren van
beleidsacties die zouden moeten leiden tot de realisatie van de waterkwaliteitsdoelstel-

lingen van de Europese Kaderrichtlijn Water.

MAATSCHAPPELIJKE PARTICIPATIE

In de code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid wordtde nadruk gelegd
op de realisatie van een planproces dat ruimte laatvooroverleg en samenwerking met
burgers en vertegenwoordigers van maatschappelijke belangengroepen. In de beleids-
praktijk worden de meeste aanbevelingen van decode van goede praktijk goed opge-
volgd. Het initiatiefom waterbeleidsplannen te ontwikkelen op het deelbekkenniveau
wordtaangekondigd in gemeentelijke infobladen en op de websites van de provincies.
Verderworden belangrijke documenten in hetontwikkelingsproces van de beleidsplan-
nen voor advies bezorgd aan adviesraden: aan milieuraden en eventueel ook aan andere
adviesorganen. In sommige deelbekkens worden belanghebbende actoren actiefaange-
moedigd om knelpunten te signaleren en deel te nemen aan vergaderingen waarin ont-

werpdoelstellingen en potentiéle beleidsacties worden afgewogen.

Erzijn echter evenzeer signalen dater een (impliciet) gebrek aan vertrouwen is in de
slaagkansen van samenwerking met maatschappelijke actoren. Een aantal waterbeheer-
ders gaat ervan uit dat de overheid moeilijk ofzelfs niet in staatis win-winsituaties te

creéren voor uiteenlopende maatschappelijke belangen. In het (lokale) waterbeleid, en



zeker in poldergebieden waarsommige polders deelbekkenwerking ervaren ais een
inbraak van de natuursector, ligt een grote uitdaging om alle betrokken partijen te over-
tuigen dat het mogelijk is natuur- en landbouwbelangen te verzoenen. Een aantal
respondenten zietonderhandelingen bemiddeling tussen belangengroepen ais een

tijdrovende en energieslopende bezigheid die wellichtweinig meerwaarde oplevert.

3.4. RELATIE MET ‘BELENDENDE
BELEIDSARRANG EMENTEN'

ONDERLINGE AFSTEMMING MET DE BEKKENWERKING

De onderlinge afstemming van de planvorming op hetbekken-en deelbekkenniveau
ging totnogtoe vooral over praktische, operationele kwesties. Zowerden erovereen-
komsten gesloten over de uitwisseling van informatie, bijvoorbeeld over het aanleveren
van resultaten van interviews metgemeentebesturen en over hetter beschikking stellen
van knelpuntendatabanken. Provinciale co6rdinatoren en planningsverantwoordelijken
voorde bekkenbeheerplannen proberen op de hoogte te blijven van discussies die

op hetandere schaalniveau worden gevoerd. De werkdruk die de ontwikkeling van

de beleidsplannen metzich meebrengt, maaktdat echter niet eenvoudig. Dat is

een potentieel probleem omdatdeelbekken- en bekkenbeheerplannen formeel één
geheel vormen en daarom op elkaar afgestemd moeten zijn. Onderlinge afstemming
wordt bijzonder moeilijk ais planningsverantwoordelijken op deelbekken- en
bekkenniveau nietop de hoogte zijn van de discussies die op hetandere schaalniveau

worden gevoerd.

Hoewel de werksfeer tussen de planningsverantwoordelijken op deelbekken- en
bekkenniveau doorgaans constructiefis en de communicatiekanalen open liggen voor
overleg over concrete beleidsvragen, blijken er spanningen te zijn tussen provinciale en
gewestelijke verantwoordelijken omtrentde aansturing van deelbekken- en bekkenwer-
king. Die spanningen betreffen vooral taak- en bevoegdheidsverdeling. lllustratiefis de
onzekerheid die er heerstover de taakverdeling bij hettoekennen van (recreatieve, eco-
nomische, ecologische e.a.) functies aan waterlopen. Het Decreet Integraal W aterbeleid
bepaaltdat functietoekenning op drie planniveaus kan gebeuren: voor stroomgebieden,
bekkens en deelbekkens, in overeenstemming met het belang van de functietoekenning
voor het betreffende niveau. In welke gevallen deelbekkens functies zullen toekennen
aan waterlopen en wanneerdie taak wordtopgenomen door hogere planniveaus, is een
vraagdie politiek-ambtelijk gevoelig ligt, vooral omdatwaterbeheerders niet wensen

datanderen zich bezighouden metwaterlopen waarvoorzij bevoegd zijn.

ONDERLINGE AFSTEMMING MET ANDERE ARRANGEMENTEN

IN HET VLAAMSE WATERBELEID

Ondanks hetfeit dat het waterbeleid op een nieuwe gebiedsgerichte leest is geschoeid,
worden de bestaande spelregels in het waterbeleid (rond waterlopen beheer, waterzuive-

ringen drinkwatervoorziening) niet aangepast aan de nieuwe situatie. Meerdere rede-



nen verklaren hetontbreken van institutionele koppelingen tussen klassieke en nieuwe

arrangementen in hetwaterbeleid.

Ten eerste wordtde oude klooftussen de waterzuiverings- en drinkwatersector enerzijds
en de waterbeheerders anderzijds groter. Dat heeftte maken metveranderingen in de
constellatie van actoren, betrokken bij hetwaterbeleid. Bij hetoplossen van juridische
en financiéle problemen rond Aquafin NV heeft de minister voor Leefmilieu sinds kort
de taken van de drinkwatermaatschappijen uitgebreid. De drinkwatermaatschappijen
uiten nude ambitie om uit te groeien tot 'integrale waterketenbedrijven’. Hoe die
bedrijven zich in de toekomst zullen verhouden tot de deelbekken- en bekkenwerking is

voorlopig onduidelijk.

Ten tweede zijn de nieuwe instituties voor gebiedsgericht waterbeleid organisatorisch
niet sterk genoeg om nu al hetvolledige Vlaamse waterbeleid te codrdineren. De struc-
turen en de instrumenten die voorzien zijn voor het gebiedsgericht waterbeleid moeten
eerstversterktworden, opdat de deelbekken-en bekkenwerking zouden kunnen bewij-
zen dat ze leiden tot meer bestuurlijk vermogen. Zolang erweinig politiek enthousiasme
bestaatom sterke instituties op deelbekken- en bekkenniveau te creéren en zolang de
budgettaire marges krap blijven, is de kans klein datde samenwerkingsverbanden op
deelbekken- en bekkenniveau kunnen uitgroeien tot relevante, sterke beleidsarrange-

menten.

Ten derde verzetten waterbeheerders zich om strategische redenen tegen het structureel
koppelen van oude en nieuwe beleidsarrangementen in het Vlaamse waterbeleid. Dat
heeft vooral te maken metde verwachting dat nieuwe spelregels zouden kunnen leiden
tot een herverdeling van bevoegdheden waardoor de bestaande machtsverhoudingen
zouden kunnen verschuiven. De waterbeheerders vrezen dat hun positie zal verzwakken.
Dat brengt sommigen ertoe een relatiefdefensieve houding aan te nemen, ondanks de
algemeen heersende overtuiging datgebiedsgerichte, gecodrdineerde beleidsvoering

nodig isvoor meerdoeltreffend (lokaal) waterbeleid.

ONDERLINGE AFSTEMMING MET ANDERE ARRANGEMENTEN

BUITEN HET VLAAMSE WATERBELEID

Hoewel erveel gemeenschappelijke doelen zijn, is de onderlinge afstemming van het
natuurbeleid en de deelbekkenwerking wisselvallig. Erzijn voorbeelden van kruisbestui-
ving tussen deelbekkenwerking en natuurprojecten, maar er zijn ook gevallen waarin
natuurbeleid en lokaal waterbeleid relatieflos van elkaarworden gevoerd. Meerdere
redenen verklaren dat. Afstemming vraagt bereidheid en capaciteit bij de betrokken
codrdinerende ambtenaren, wat-gezien hetalgemene tijdsgebrek- nieteenvoudig te
organiseren is. Verder bemoeilijken asynchroon verlopende beleidsprocessen en de uit-

eenlopende doelstellingen van planfiguren die onderlinge afstemming.

Hetvoorkomen en beperken van erosie en sedimenttransport is een van de beleids-
sporen in de lokale waterbeleidsplannen. In hetgeval dat een gemeente (gesubsidieerd

doorafdeling Land, AMINAL) een erosiebestrijd-ingsplan opstelt, dan wordt dat plan



opgenomen aisonderdeel van hetdeelbekkenbeheerplan. Een nadeel is dat naburige
gemeenten in het deelbekken meestal geen vergelijkbaar pakket beleidsmaatregelen
programmeren waardoor de aanpak van erosieproblemen op deelbekkenniveau relatief

fragmentarisch dreigtte blijven.

Onderlinge afstemming metruimtelijke ordening is, net zoals in de bekkenwerking, een
teer punt. Bijambtenaren voor ruimtelijke ordening bestaat, in overeenstemming met
de verplichtingen in het Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen, bereidheid om in proef-
projecten rond de afbakening van het buitengebied, water ais ordenend principe te
nemen. Eris echterweinig animo om actiefmee te werken aan de ontwikkeling van
geintegreerde waterbeleidsplannen op bekken-en deelbekkenniveau. Provinciale en
gewestelijke verantwoordelijken willen niet perse een actieve participatie van ruimte-
lijke planners, zolangde conclusies van hun beleidsplannen maarworden vertaald in
ruimtelijke uitvoeringsplannen. Hetisop dat puntdatde schoen knelt. Ruimtelijke
planners willen geen ‘uitvoerders’ zijn. Ze vinden dat zij (en nietde waterbeheerders)
het bestgeplaatst zijn om integrale afwegingen te maken tussen ruimte voorwater en
ander ruimtegebruik. De verschillende opvattingen van ruimtelijke planners en water-
beheerders vormen een hypotheek op de uitvoering van beleidsacties die in deel-

bekken- en bekkenbeheerplannen worden geprogrammeerd.

3.5. GOEDKEURING VAN DE LOKALE
WATERBELEIDSPLANNEN

Er bestaatonduidelijkheid over de procedure voor de goed keuring van de lokale water-

beleidsplannen en overde beoordelingscriteria die daarbij zullen worden gehanteerd.

Ais lokale waterbeleidsplannen onder de noemervan deelbekkenbeheerplannen wor-
den goedgekeurd, moetergewachtworden op de oprichting van een aantal nieuwe
organisatiestructuren. Ten eerste zouden op deelbekkenniveau waterschappen moeten
worden opgerichtvoor formele bevestiging van de deelbekkenbeheerplannen. De pro-
vinciebesturen die het initiatiefrecht hebben voorde oprichting van waterschappen, zul-
len daartoe overgaan ais de afbakening van de deelbekkens officieel is neergelegd in een
uitvoeringsbesluit bij het Decreet Integraal Waterbeleid. Ten tweede moeten ook enkele
nieuwe instanties op het bekkenniveau worden opgericht: het bekkensecretariaat, het
bekkenbestuur en de bekkenraad. Gezien de deelbekkenbeheerplannen onderdeel zul-
len zijn van het bekkenbeheerplan, is hetdecretaal bepaald dat de bekkenbesturen de
deelbekkenbeheerplannen inhoudelijk onderzoeken en waken over de onderlinge
afstemming met bekkenbeheer- en andere deelbekkenbeheerplannen. Hoe die inhou-
delijke toets van de deelbekkenbeheerplannen moetgebeuren ais het bekkenbeheer-
plan nog niet klaar is, isvoorlopigonduidelijk. Het Decreet Integraal Waterbeleid
voorzietwel in de mogelijkheid om, zolang geen bekkenbeheerplannen zijn vastgesteld,

deelbekkenbeheerplannen voorlopig vastte stellen.

Ais de waterbeleidsplannen worden afgewerkt ais een DULO-waterplan o fais een water-

huishoudingsplan, moeten ze beoordeeld worden door de afdeling Water van AMINAL



in het kader van respectievelijk de Samenwerkingsovereenkomst2002-2004 en hetsub-
sidiebesluitvoor polders en wateringen. Noch deSamenwerkingsovereenkomst, noch
hetsubsidiebesluitis helder over de criteria die gebruiktzullen worden voorde inhou-
delijke beoordeling van de plannen. Erwerden voorlopig enkel outputnormen bepaald
voorde DULO-waterplannen: perdeelbekken moeten de nota projectorganisatie, aan-
wezigheidslijsten van discussievergaderingen, doelstellingen nota’s en kaartmateriaal
aangeleverd worden. De onduidelijkheid overde inhoudelijke verwachtingen die het
Vlaamse Gewest precies stelt aan de lokale waterbeleidsplannen wordt door provincies,

gemeenten, polders en wateringen ais een potentieel probleem gezien.

4. Evaluatie

De beoordeling van de ontwikkeling van de waterbeleidsplannen op deelbekkenniveau
beslaat de twee volgende paragrafen: in de eerste wordt teruggeblikt op de deelbekken-

werking totnogtoe en in de tweede wordtvooruitgeblikt naartoekomstige evoluties.

4.1. EX-POSTEVALUATIE VAN DE
DEELBEKKENWERKING TOTNOGTOE

M OBILISERENDE KRACHT VAN HET VLAAMSE BELEID

In alle deelbekkens werd door provincies, gemeenten en eventuele polders en wate-
ringen hetinitiatiefgenomen een waterbeleidsplan voor hun deelbekken op te stellen.
Daarmee wordt geillustreerd dat het Vlaamse beleid ter ondersteuning van de deelbek-
kenwerking een grote mobiliserende kracht heeft gehad. Hetopenstellen van subsidie-
kanalen en hetdecretaal verankeren van gebiedsgericht geintegreerd waterbeleid, heeft
- in gelukkige combinatie meteen groot besefvan de inhoudelijke en organisatorische
problemen bij hetlokale waterbeleid - geleid tot het leggen van de fundamenten voor

een generieke aanpak van de deelbekkenwerking in Vlaanderen.

GEBREK AAN TRANSPARANTIE

Al de initiatieven om provincies, gemeenten, polders en wateringen aan te zetten tot
deelbekkenwerking hebben echtergeleid tot een wirwar aan financieringskanalen en tot
een kluwen van benamingen voorde waterbeleidsplannen op deelbekkenniveau. We zien
de sporen van een stapeling van beleid: het subsidiebesluitvoor polders en wateringen
zetaan tot de ontwikkeling van waterhuishoudingsplannen (voor zogenaamde VHA-
zones), de Samenwerkingsovereenkomst metgemeenten en provincies stimuleert de
ontwikkeling van DULO-waterplannen (voor deelbekkens), en het Decreet Integraal

W aterbeleid legt aan alle lokale besturen op te werken aan deelbekkenbeheerplannen.

Al hebben elk van die initiatieven een belangrijke rol gespeeld in het aanzwengelen van
gebiedsgericht lokaal waterbeleid, ze leiden tot complexe beleidskaders die de trans-

parantie van hetoverheidsbeleid nietten goede komen. Vooral voor ambtenaren en



mandatarissen van de kleinere lokale besturen en voorvertegenwoordigers van maat-
schappelijke belangengroepen is hetvaak moeilijkdoorde bomen het boste zien. De
stapeling van beleid leidt bovendien tot administratieve onduidelijkheid. Hoewel het
kabinet van de vorige ministervoor Leefmilieu heeft bevestigd dat afgewerkte DULO-
waterplannen, inclusiefeventuele waterhuishoudingsplannen, moeten worden geinte-
greerd in deelbekkenbeheerplannen, blijven gemeenten, provincies, polders en
wateringen onzekeroverde gelijkwaardigheid van de types beleidsplannen. Dat is vooral
zoomdat ze verwachten dat het Vlaamse Gewest de procedurele en inhoudelijke eisen

ten aanzien van de deelbekkenbeheerplannen nog zal aanpassen.

ENTHOUSIASTE, MAAR SOMS DOMINANTE COORDINATIE

DOOR DE PROVINCIES

Dat de provinciebesturen zich met personele en financiéle middelen hebben geénga-
geerd in de deelbekkenwerking was een belangrijke Stimulans voor hetop gang brengen
van gebiedsgericht geintegreerd waterbeleid op deelbekkenniveau. De provincies heb-
ben zich voluit geprofileerd ais ‘trekkers’ van de deelbekkenwerking en op die manier
hebben ze kleinere gemeenten, polders en wateringen overtuigd van de haalbaarheid en

de potentiéle meerwaarde van interbestuurlijke samenwerking.

De wijze waarop de provinciebesturen de deelbekkenwerking codrdineren, wordt echter
nietdoor iedereen geapprecieerd. In de opstartfase van de deelbekkenwerking waren er
(soms onderhuidse, soms expliciete) conflicten tussen provinciebesturen en enkele pol-
ders en wateringen. De spanningen hadden betrekking op de vraag ofpolders en wate-
ringen hetrecht hebben om - naastde provinciebesturen - een codrdinerende rol op te
nemen in de deelbekkenwerking. In alle deelbekkens werd daarover een modus vivendi
gevonden, met uitzondering van één deelbekken: deelbekken Moervaart. Bij het hoofd-
bestuurvan afdeling Water van AMINAL klinktverder de kritiek dat sommige provincie-
besturen grotere ambities hebben dan die die van hen op deelbekkenniveau worden
verwacht. Men vreest datde deelbekkenbeheerplannen onvoldoende zullen inspelen op
de kleine problemen van het lokale watersysteem en datze inhoudelijk zullen overlap-

pen metde bekkenbeheerplannen. De provincies ontkennen datdat het geval zal zijn.

EEN RELATIEF LEGITIEME METHODOLOGIE

De lokale besturen uiten zich gematigd positiefover de methodologie voor de plan-
vorming, zoals bepaald in de code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid.
Zeker in de eerste fases van het planproces (bij hetschrijven van de nota’s projectorgani-
satie en de doelstellingennota’s)vonden gemeenten, provincies, polders en wateringen
de code van goede praktijk een goede handleiding voor hetontwikkelen van hun water-
beleidsplannen. Zowel hetstappenplan ais de thematische beleidssporen sloten aan bij
hun opvattingen overeen geschikt planproces en een inhoudelijk goed waterbeleids-

plan.

Sinds kortwordt de inhoud van de code van goede praktijk in vraag gesteld. Het Vlaamse

Gewest bereidt eén uitvoeringsbesluitvoor bij het Decreet Integraal Waterbeleid waarin
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de methodologie voor de deelbekkenbeheerplannen wordt vastgelegd. Hoewel er ini-
tieel op deelbekkenniveau weinig enthousiasme was om -tijdens het eerste planproces
-de methodologie bijte sturen, tonen provinciale codrdinatoren zich nu voorstander
om nietlangerte werken metde zeven beleidssporen uit de code van goede praktijk,
maarwel metde vijfcentrale thema's van de Vlaamse waterbeleidsnota (goedgekeurd
doorde Vlaamse Regering op 8 april 2005). Verderachten zij het belangrijk dat de
methodologie voor de planvorming een flexibel werkinstrument blijft metvoldoende
beleidsruimte om in te spelen op veranderende omstandigheden en metliefst zo weinig

mogelijk processtappen.

W ISSELVALLIGE MAATSCHAPPELIJKE PARTICIPATIE

Zoals we reeds eerdertoelichtten, worden burgers en maatschappelijke belangengroe-
pen langs diverse communicatiekanalen op de hoogte gebrachtvan initiatieven rond de
deelbekkenwerking. Erbestaan wel verschillen tussen de provincies onderling en tussen
de deelbekkens. Die illustreren precies dat niet iedereen op dezelfde golflengte zit ais

hetgaatover participatiefdeelbekkenbeleid.

Ais maatschappelijke belangengroepen nietvan bij het begin van het planproces gein-
formeerd en geconsulteerd worden, ontstaat er een dubbel risico. Enerzijds lopen water-
beheerders hetgevaarrelevante informatie over knelpunten in het watersysteem mis te
lopen: burgers (al dan nietverenigd in belangengroepen) beschikken vaak over relevante
terreinkennis. Anderzijds is de kans reéel dat maatschappelijke belangengroepen het
eindproduct (de actieplannen) niet zullén steunen ais ze zich geen eigenaarvoelen van

de beleidsplanning.

4.2. EX-ANTE-E VALU ATI EVAN DE DEELBEKKEN
WERKING IN DE NABIJE TOEKOMST

NIET TIJDIG OPLEVEREN BELEIDSPLANNEN

Gezien het Decreet Integraal Waterbeleid bepaalt datde bekkenbeheerplannen (inclu-
siefdeelbekkenbeheerplannen) eind 2006 goedgekeurd moeten zijn, moeten de deel-
bekkenbeheerplannen medio 2005 klaar zijn om (samen metde bekkenbeheerplannen)
in openbaaronderzoek te gaan. Tijdigheid in de goed keuring van deelbekken-en bek-
kenbeheerplannen is belangrijk omdat die plannen idealiter dienen ais inputvoorde

ontwikkeling van de stroomgebiedbeheerplannen, die Europa eind 2009 verwacht.

De meeste planningsprocessen in de 103 Vlaamse deelbekkens zijn medio 2005 niet
afgerond (figuurzj). De belangrijkste verklaring is hetlate ogenblik waarop de plan-
vorming van start is gegaan. De vertraging is in belangrijke mate toe te schrijven aan de
moeilijke afbakening van de deelbekkens (1 Situering). Bovendien wordt vastgesteld dat
niet elke provincie zich pro-actiefheeft opgesteld in de deelbekkenwerking door de ont-
wikkeling van de lokale waterbeleidsplannen uitte stellen tot erformele opdrachten

kwamen van hetVlaamse Gewest.



Het niettijdig opleveren van de deelbekkenbeheerplannen levertop het eerste gezicht
weinig problemen op omdatde bekkenbeheerplannen, waaraan ze formeel gekoppeld
worden, vermoedelijkookniettijdigzullen klaarzijn. Ais men dezaakvan nabij bekijkt,
is de falende timing wel een probleem omdatde kans op aanslepende besluitvorming
groter wordt. Eris nood aan nieuwe, haalbare afspraken met het Vlaamse Gewestover

de aanleverdatum.

VERVOLG PLANVORMING ONDUIDELIJK

Eris veel onduidelijkheid over de wijze waarop de planvorming op hetdeelbekken-
niveau verder zal verlopen. Zo is nietduidelijk hoe de provinciale codrdinatoren in de
toekomst invulling zullen geven aan de fase van de actieplanning. De ideeén overde
prioriteitwaarmee de gesignaleerde knelpunten in het watersysteem zullen worden aan-
gepakt, de ideeén overde onderlinge afstemming van hetdeelbekken-en het bekken-
niveau, en de ideeén over de procesregels voor de onderhandeling over beleidsacties
zijn voorlopig vaag. Verder biedt het Vlaamse Gewestweinig duidelijkheid overwater
metde DULO-waterplannen en waterhuishoudingsplannen zal gebeuren eens de inhou-
delijke voorbereiding ervan klaaris. De goedkeuringsprocedure is niet helderen ook de
inhoudelijke criteria waarop de plannen door de hogere overheid zullen worden beoor-

deeld, zijn onbekend. Daaroverwordt het bestop korte termijn helderheid gecreéerd.

VOORWAARDELIJKE KANSEN OP VERANKERING

VAN DE DEELBEKKENWERKING

We concludeerden reeds dat de initiatieven voor gebiedsgericht waterbeleid op het
deelbekkenniveau een groot mobiliserend effect hadden op de lokale besturen. De
vraag isofer een goede kans isop blijvende interbestuurlijke samenwerking. De provin-
cies, gemeenten, polders en wateringen zijn erzelfvan overtuigd dat de interbestuur-
lijke samenwerking alleen kansen heeftom te overleven, ais er op relatiefkorte termijn

door het Vlaamse Gewestaanvullende regelgeving wordt goedgekeurd.

Zo wijzen ze erop dat ereen dringende behoefte is aan uitvoeringsbesluiten bij het
Decreet Integraal Waterbeleid. Traagheid in het uitvaardigen van uitvoeringsbesluiten
geeft hetsignaal dater bij het Vlaamse Gewest politieke twijfel bestaatover de toekomst
van gebiedsgericht georganiseerd waterbeleid. Dat signaal is nadeligvoorde deel-
bekkenwerking omdatdaardoor lokaal argwaan groeitover de standvastigheid van de
Vlaamse beleidslijn. Uitstel bij de uitvaardiging van het eerste uitvoeringsbesluit legt
bovendien een zware hypotheekop de officiéle goedkeuring van de deelbekken- en
bekkenbeheerplannen. Bij ontstentenis van een uitvoeringsbesluit kunnen de in het
decreetgenoemde instanties op hetdeelbekken- en bekkenniveau nietworden opge-

richt.

Sommige praktijkmensen geven aan dat deelbekkenwerking weinig kansen heeftop ver-
dere institutionalisering ais er in de toekomst geen mogelijkheid wordt gecreéerd om
rechtspersoonlijkheid toe te kennen aan waterschappen. Het Decreet Integraal

W aterbeleid heeft die mogelijkheid nietvoorzien omdat polders en wateringen, maar



ook provincies vreesden datwaterschappen met rechtspersoonlijkheid hun bevoegd-
heden in hetwaterbeheer zouden ondermijnen. Die vrees leeft nog steeds, zoals blijkt
uit de officiéle standpunten van de respectieve verenigingen voor polders en waterin-
gen, voorsteden en gemeenten en voor provincies. Zonder rechtspersoonlijkheid zullen
waterschappen ons inziens blijvend afhankelijk zijn van de goodwill van de (talrijke)
participerende besturen, zowel op hetvlak van in te zetten personeel en financiéle
middelen ais op hetvlak van inhoudelijke steun voor noodzakelijke beleidsmaatregelen.
Andere organisatievormen kunnen geen alternatiefbieden. De rechtsfiguurvan een
intercommunale isongeschiktomdat provincies, maarook polders en wateringen, om
juridisch-technische redenen niet kunnen intreden. Hetvoorstel van 'integrale waterke-
tenbedrijven’ om het beheervan gemeentelijke waterlopen van 3de categorie over te
nemen, lijkt evenmin ideaal: daarmee wordt de afstand tot het beleidsdoel (beter

gecodrdineerd beheervan hetgehele watersysteem) vermoedelijk nog groter.

Uiteraard is het welslagen van de interbestuurlijke samenwerking op deelbekkenniveau
nietenkei afhankelijk van nieuwe regelgeving van het Vlaamse Gewest. De waterbeheer-
ders hebben zelfook een belangrijke (zoniet de belangrijkste) rol te spelen. Zij moeten
de meerwaarde van interbestuurlijke samenwerking liefstop relatief korte termijn kun-
nen bewijzen: aan externen maar in de eerste plaats aan zichzelf. In datverband zijn er

twee strategieén die de band tussen de lokale waterbeheerders sterker kunnen maken.

Ten eerste is het belangrijk dat de samenwerkingsverbanden op relatief korte termijn
succes opleveren. Gezien het belang dat aan actiegerichtdeelbekkenbeleid wordt
gehecht, is het essentieel dat de planvorming snel leidttot concrete resultaten. Het
beleidsplan datwordtontwikkeld is (bij voorkeur) een ‘package deal’; alle betrokkenen
moeten hetgevoel hebben datze winst realiseren op punten die voor hen belangrijk
zijn. In datverband is het belangrijk datde planvorming ook door de plaatselijke water-
beheerders wordt beschouwd ais een proces van politiek-ambtelijke wilsvorming over
een beperktaantal beleidsacties. Het ambiéren van een alomvattend beleidsplan heeft
hoogstwaarschijnlijk alleen maar een negatieve invioed op de bereidheid van waterbe-
heerders om mee te werken, omdat dan de complexiteit en de tijdsduurvan de planning

toeneemten het uitzicht op meerwaarde afneemt.

Ten tweede kan hethelpen datde ‘volgers’ in de deelbekkenwerking op sleeptouw wor-
den genomen door de ‘trekkers’. Ais hen praktische ondersteuningwordtgeboden,
ondervinden kleinere gemeenten, polders en wateringen de meerwaarde van samen-
werking. Ze zullen minder gauw geneigd zijn de deelbekkenwerking de rug toe te keren
omdat ze beseffen dat ze eraan kunnen verliezen. Op dit momentondersteunen het
Vlaamse Gewesten de provinciebesturen de gemeenten, polders en wateringen door de
planvorming (geheel ofgedeeltelijk) te bekostigen. En netzoals nu in het kader van de
Samenwerkingsovereenkomst gebeurt, zou de uitvoeringvan acties uitde DULO-water-
plannen ook in de toekomst kunnen worden gesubsidieerd door het Vlaamse Gewest.
Maar uiteraard zijn ook andere strategieén hetoverwegen waard. We denken aan een
scenario waarin ‘trekkers’ in de deelbekkenwerking juridische, technische ofandere bij-

stand zouden leveren aan collega-waterbeheerders in het samenwerkingsverband.



M OGELIJKHEDEN VOOR MEER MAATSCHAPPELIJKE PARTICIPATIE

Erzijn mogelijkheden voor meer maatschappelijke participatie in de ontwikkeling van
de lokale waterbeleidsplannen. Gezien burgers en maatschappelijke belangengroepen
zelfminder geinteresseerd zijn in abstracte beleidsdoelstellingen, maar zich des te meer
betrokken voelen wanneer concrete beleidsacties voor hun onmiddellijke leefomgeving
worden uitgewerkt, is het zelfs ideaal burgers en maatschappelijke belangengroepen in
te schakelen in de voor vele deelbekkens aankomende fase van actieplanning. Een aantal
factoren lijkt echter meer maatschappelijke participatie in de weg te staan. De strikte
timing van het planproces wordtdoor de provinciale codrdinatoren ais de belangrijkste

hinderpaal gezien.

ONDERLINGE AFSTEMMING MET DE BEKKENWERKING

Hoewel de werksfeertussen de planningsverantwoordelijken op deelbekken-en
bekkenniveau doorgaans constructiefis en de communicatiekanalen open liggen voor
overleg over concrete beleidsvragen, zijn goede verhoudingen in de toekomst niet bij
voorbaatgegarandeerd. De toekomstige relatie tussen de deelbekken-en bekken-
werking zal afhangen van hetvermogen van planningsverantwoordelijken op deel-
bekken-en bekkenniveau om billijke afspraken te maken overtaakverdeling, maar ook
van de strategische, politiek-ambtelijke discussies tussen de provincies en het Vlaamse
Gewest die daarover gevoerd zullen worden. De provincies vrezen eenzijdige taakaf-
schuiving door het bekkenniveau en gewestelijke bemoeienis in de afspraken die zij
maken in het kadervan de deelbekkenbeheerplanning. Op het gewestelijke niveau
wordtargwanend gekeken naar provinciebesturen die ambitieuze plannen koesteren
voorde deelbekkenwerking, onder meeromdat men de bekken-en deelbekkenwerking
niet in een concurrentiéle positie wil zien terechtkomen. Hetzal erop aankomen dat alle
betrokkenen op een pragmatische manier omgaan metde keuzes over taak- en

bevoegdheidsverdeling die men zal moeten nemen.

ONDERLINGE AFSTEMMING MET ANDERE ARRANGEMENTEN

IN HET WATERBELEID

Erzijn geen regelsdie beleid in de klassieke beleidsarrangementen (zoals waterlopen-
beheer, waterzuivering en drinkwatervoorziening) afhankelijk stellen van de inhoud van
de deelbekken- en bekkenbeheerplannen. Dat betekentdat afspraken die worden
gemaaktin het kadervan de deelbekken- en bekkenwerking hiérarchisch niet hoger
staan dan de 'oude’ spelregels. De deelbekken- en bekkenbeheerplannen krijgen daar-

mee niet hetgezagdat men van integrale beleidsplannen zou kunnen verwachten.

Erzijn interne en externe mechanismen die verhinderen dat de deelbekken- en bekken-
werking uitgroeien tot sterke, overkoepelende beleidsarrangementen. Hoewel de ‘trek-
kers'van deelbekken-en bekkenwerking het beperkte gezag van de deelbekken-en
bekkenbeheerplannen openlijk betreuren, zijn ze zelfweinig bereid een lans te breken
voor aanpassing van oude spelregels. Vooral het aantasten van bevoegdheden en de

mogelijke verschuiving in de machtsbalans weerhouden hen daarvan. Ondertussen
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neemtde externe druk op de deelbekken-en bekkenwerking toe. De drinkwatersector
laat sinds kort blijken geinteresseerd te zijn in het beheervan gemeentelijke waterlopen
van de zogenaamde 3de categorie. Gemeenten worden op termijn voor de keuze
geplaatst: meedoen metde drinkwatersector en 'verlost’ zijn van de praktische organisa-
tie van het lokale waterbeheerofinvesteren in deelbekkenwerking. Hoewel de laatste
optie hetvoordeel heeft datgemeenten zich met andere waterbeheerders engageren
vooreen meergecodrdineerd waterlopenbeheer, is hetniet zekerdat zij ook daarvoor

zullen kiezen.

ONDERLINGE AFSTEMMING MET ANDERE ARRANGEMENTEN

BUITEN HET VLAAMSE WATERBELEID

De analyse leert dat de onderlinge afstemming tussen deelbekkenwerking enerzijds en
ruimtelijke ordening, natuur-en landbeleid anderzijds niet vanzelfsprekend is.
Meerdere redenen verklaren dat, ondermeer hetverschil in finaliteit en timing van de
beleidsprocessen, het gebrek aan organisatorische capaciteitom beleidsinitiatieven af
te stemmen, en conflicterende opvattingen overde prioriteitvan hetene op hetandere

beleid.

Een beperkte onderlinge afstemming van de deelbekkenwerking en andere beleidsar-
rangementen levertweinig problemen op zolang de ontwikkeling van de lokale water-
beleidsplannen in een verkennende fase zit. Eens de fase van actieplanning wordt aange-
vat, is het wel noodzakelijk dater meer codrdinatie is. Daarin moeten zowel provinciale
codrdinatoren ais gewestelijke beleidsmakers een rol spelen. Provinciale codrdinatoren
van de deelbekkenwerking moeten de ogen en oren openhouden voorde eventuele
koppeling met beleidsacties die elders geprogrammeerd of uitgevoerd worden.
Gewestelijke beleidsmakers (van binnen en buiten hetwaterbeleid) dragen de verant-
woordelijkheid afspraken te maken op strategisch niveau, bijvoorbeeld over de aan-

levering van informatie en de taakverdeling.

5. Conclusies en aanbevelingen

5.1. CONCLUSIES

In alle Vlaamse deelbekkens werd door provincies, gemeenten en eventuele polders
en wateringen het initiatiefgenomen een waterbeleidsplan op deelbekkenniveau op
te stellen. Gezien al die overheden zich hebben ingeschakeld in hetgebiedsgerichte
lokale waterbeleid, mogen voorstanders hoop koesteren op hetvoortbestaan en de

verdere institutionalisering van de deelbekkenwerking.

Alle initiatieven om provincies, gemeenten, polders en wateringen aan te zetten tot
deelbekkenwerking hebben geleid tot een wirwar aan financieringskanalen en tot een
kluwen van benamingen voor de waterbeleidsplannen op deelbekkenniveau. Al heb-

ben die initiatieven elkeen belangrijke rol gespeeld in het mobiliseren van de lokale



waterbeheerders voor gebiedsgericht lokaal waterbeleid, toch leiden zetot complexe

beleidskaders die de transparantie van het overheidsbeleid nietten goede komen.

Hetfeit dat provinciebesturen zich met personele en financiéle middelen hebben
geéngageerd in de deelbekkenwerking was een belangrijke stimulans voor hetop
gang trekken van gebiedsgerichtgeintegreerd waterbeleid op deelbekkenniveau. De
soms dominante codrdinatie door provincies kan echter, ondanks alle goede bedoe-
lingen, schadelijk zijn voorde deelbekkenwerking. Ermoetvoldoende onderhande-
lingsruimte zijn om deelbekkenspedfieke afspraken te maken overde aansturing van
de deelbekkenwerking. Bovendien is het belangrijk datde provincies erover waken
datin de deelbekkenbeheerplannen beleidsacties worden geprogrammeerd die de

bekkenbeheerplannen op detailniveau aanvullen.

De methodologie in de code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid was
een legitieme basisvoorde startvan de ontwikkeling van de deelbekkenbeheerplan-
nen. Sinds kortwordt de code van goede praktijk in vraag gesteld en worden voorstel-
len geformuleerd voor bijsturing. In datverband wordt(doorde provincies) gepleit
voor het behoud van een flexibele methodologie: metvoldoende beleidsruimte om

in te spelen op veranderende omstandigheden en meteen beperktaantal proces-

stappen.

Burgers en maatschappelijke belangengroepen worden langs diverse communicatie-
kanalen op de hoogte gebrachtvan initiatieven rond de deelbekkenwerking.

Er bestaan wel verschillen tussen de provincies onderling en tussen de deelbekkens.
Die illustreren datniet iedereen op dezelfde golflengte zit ais het gaatover participa-
tiefdeelbekkenbeleid. Tijdsgebreken een impliciet gebrek aan vertrouwen in de
mogelijkheid belangenconflicten inzake water op te lossen, zijn factoren die daarbij

een bepalende rol spelen.

De meeste planningsprocessen in de 103 Vlaamse deelbekkens zijn medio 2005 niet
afgerond omdatde planvorming (ondereen gedeelde verantwoordelijkheid van het
Vlaamse Gewesten de provincies) trager van startis gegaan dan voorzien. Het niet tij-
dig opleveren van de deelbekkenbeheerplannen is een probleem omwille van de kans
op aanslepende besluitvorming. Eris nood aan nieuwe, haalbare afspraken over de

aanleverdatum van de waterbeleidsplannen op deelbekkenniveau.

Erbestaat grote onduidelijkheid overde wijze waarop de planvorming op deelbekken-
niveau verder zal verlopen. De provinciale co6rdinatoren moeten nog uitklaren hoe ze
in de toekomst invulling zullen geven aan de fase van de actieplanning. Ook het
Vlaamse Gewest moet zich nog uitspreken overonder meerde inhoudelijke criteria

voorde beoordelingvan de lokale waterbeleidsplannen.

De deelbekkenwerking haaltvoordeel uit het feit dat het een arrangement is dat aan-
sluit bij een groter arrangement ais de bekkenwerking. De toekomstige relatie tussen
de deelbekken-en bekkenwerking zal afhangen van hetvermogen van provinciale

codrdinatoren en planningsverantwoordelijken op bekkenniveau om billijke afspra-

ken te maken, en van de strategische, politiek-ambtelijke discussies die daarover



gevoerd zullen worden. Het zal erop aankomen dat de betrokkenen op een pragma-

tische manieromgaan met keuzes over taak-en bevoegdheidsverdeling.

Erzijn geen regels die beleid in de klassieke beleidsarrangementen (zoals waterlopen-
beheer, waterzuivering en drinkwatervoorziening) afhankelijk stellen van de inhoud
van de deelbekken-en bekkenbeheerplannen. Dat betekentdat afspraken die in het
kader van gebiedsgerichte waterbeleidsplanning worden gemaaktweinig gezag zullen

hebben. Dat beinvioedt hun legitimiteit nadelig.

De onderlinge afstemming van deelbekkenbeheerplanningen andere beleidsarrange-
menten buiten hetwaterbeleid (zoals natuur- en landbeleid, en ruimtelijke ordening)
isevenmin vanzelfsprekend. Zolang de ontwikkeling van de deelbekkenbeheerplan-
nen in een verkennende fase zat, was ergeen probleem. In de toekomst moeten
zowel provinciale codrdinatoren ais gewestelijke beleidsmakers (uit hetwaterbeleid

en andere arrangementen) initiatieven nemen die meer codrdinatie bevorderen.

5.2. AANBEVELINGEN

Onze beleidsaanbevelingen overde deelbekkenwerking gaan over drie strategische
doelstellingen die de beleidsmakers zouden moeten nastreven: iedereen overtuigen van
de meerwaarde van samenwerking, werken aan onderlinge afstemming en optimalise-

ren van het beleidskader van de deelbekkenwerking.

IEDEREEN OVERTUIGEN VAN DE MEERWAARDE VAN SAMENWERKING

Het is belangrijk dat provincies, gemeenten, polders en wateringen op relatief korte ter-
mijn de meerwaarde aantonen van geintegreerd waterbeleid op deelbekkenniveau. Wij
zien twee strategieén die in datverband kunnen worden toegepast. Ten eerste moeten
de 'trekkers’ de ‘volgers’ ondersteunen in dagelijkse beleidsprocessen. De kans op drop-
out bij de kleinere gemeenten, polders en wateringen moetworden voorkomen door
hen te ondersteunen bij hun lokaal waterbeleid. Ten tweede moetergezorgd worden
voorsuccessen op relatiefkorte termijn. Gezien het belang dat aan actiegerichtdeel-
bekkenbeleid wordtgehecht, is het essentieel datde planvorming snel leidttot concrete

resultaten.

W ERKEN AAN ONDERLINGE AFSTEMMING

Om het bestuurlijke vermogen van het samenwerkingsverband te vergroten, is het
belangrijk te investeren in overlegen onderlinge afstemming: van de betrokken water-
beheerders, van overheid en samenleving, en van de deelbekkenwerking en andere

beleidsarrangementen.

De gemeenten, provincies, en eventueel polders en wateringen vormen samen de pri-
maire coalitie in de totstandkomingen uitvoering van deelbekkenbeleid. Om hetover-
leg en de onderlinge afstemming binnen de coalitie optimaal te houden, is hetonder

meer belangrijk dater een vastaanspreekpuntis voor de codérdinatie van de deelbekken-



werking. Datimpliceertdat (ook na afloop van de Samenwerkingsovereenkomst die full-
time provinciale codrdinatoren bekostigde) voorzien moetworden in voldoende finan-
ciéle en organisatorische middelen voorde aanstelling van personeel voorde

deelbekkenwerking.

Uit de analyse is gebleken dater indicaties zijn dater in de planprocessen totnogtoe een
wisselvallige, maarin hetalgemeen magere vertegenwoordiging is van niet-overheids-
actoren. Zonder dat de maatschappelijke participatie zo groot moet zijn aisop bekken-
niveau, is hettoch belangrijk dat beleidsverantwoordelijken op deelbekkenniveau
investeren in het betrekken van de meest essentiéle private gesprekspartners. Vooral in
de aankomende fase van actieplanning is hetwenselijk dat potentiéle doelgroepen en
mogelijk betrokken burgers van bij het begin bij de onderhandelingen worden betrok-

ken.

Omdatde deelbekkenwerking erniet alleen voor kan zorgen dat alle lokale water-
problemen worden opgelost, is het belangrijk datervoldoende wordt geinvesteerd in
onderlinge afstemming van deelbekken-en bekkenwerking. Het is essentieel dat
beleidsverantwoordelijken van het bekken-en deelbekkenniveau regelmatig overleg
plegen en actiefafstemming zoeken tijdens de planprocessen. Met taak- en bevoegd-

heidsverdelingen moetop een pragmatische manierworden omgegaan.

In de toekomst moeten verder initiatieven worden genomen die aansturen op meer
codrdinatie tussen deelbekkenwerking en andere arrangementen buiten hetwater-
beleid (zoals natuur- en landbeleid, en ruimtelijke ordening). Daarin hebben zowel
provinciale codrdinatoren ais gewestelijke beleidsmakers een rol te vervullen. Op opera-
tioneel niveau is vooral open communicatie nodig tussen projectverantwoordelijken, op
het strategische niveau is er behoefte aan afspraken overinformatieoverdrachten taak-

verdeling.

Indien de politiek beslistdat de deelbekken- en bekkenwerking organisatorisch worden

versterkt, is het bovendien belangrijk dat nieuwe regels worden uitgevaardigd die beleid
in de klassieke beleidsarrangementen (zoals waterlopenbeheer, waterzuivering en drink-
watervoorziening) afhankelijk stelt van de inhoud van de deelbekken-en bekkenbeheer-
plannen. Zoniet zullen de afspraken die in het kadervan de planningsoefeningen

worden gemaakt, weinig gezag hebben.

OPTIMALISEREN VAN HET BELEIDSKADER

VAN DE DEELBEKKENWERKING

Om uitte kunnen groeien tot een institutie die kan bijdragen tot meer doeltreffend
lokaal waterbeleid, is het nodig daterwordt geinvesteerd in de deelbekkenwerking. Een
eerste belangrijke stap is de publicatie van een eerste uitvoeringsbesluit bij het Decreet
Integraal Waterbeleid. Dat uitvoeringsbesluit, metonder meerde formele afbakening
van de deelbekkens, is nodig om te kunnen starten metde oprichting van waterschap-
pen (zonder rechtspersoonlijkheid). Verderis het belangrijk dater op korte termijn hel-

dere en eenduidige afspraken worden gemaaktover de verwachtingen van het Vlaamse



Gewestten aanzien van deelbekkenbeheerplannen. Die afspraken zijn noodzakelijker-
wijs procedureel én inhoudelijk. Eris nood aan: een nieuwe, haalbare overeenkomst
over de aanleverdatum van de deelbekkenbeheerplannen, duidelijkheid over de beoor-
delingscriteria die gehanteerd zullen worden door het Vlaamse Gewest, en een consen-

sus over een bijgestelde methodologie voorde planvorming.

Bovendien lijkt het wenselijk dat de Vlaamse Regering vooralsnog overweegtde moge-
lijkheid te voorzien waterschappen metrechtspersoonlijkheid op te richten.
Waterschappen met rechtspersoonlijkheid lijken de enige organisatievorm die toelaat
slagkrachtig, interbestuurlijk deelbekkenbeleid te voeren. Gezien Europa eist dat
Vlaanderen tegen 2015 een goede toestand van het watersysteem realiseert, is daar nood
aan. De afwijzing van dit idee door veie praktijkmensen is veelal terug te brengen tot een
probleem dat het lokale waterbeleid al decennialang parten speelt: angstom bevoegd-
heden en machtte verliezen. Om een betergecodrdineerd lokaal waterbeleid mogelijk
te maken, is daarom moed nodig, moed van beleidsmakers om tegen de stroom in te

roeien en moed om pro-actiefte werken aan het bereiken van Europese doelstellingen.
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Carte blanche of
korset? Evaluatie van
de Samenwerkings-
overeenkomst

Kris Bachus, HogerlnstituutvoordeArbeid(HIVA), K.U.Leuven en Steunpunt

Milieubeleidswetenschappen

INLEIDING

De Samenwerkingsovereenkomst is een overeenkomsttussen de Vlaamse overheid en
individuele gemeenten en provincies. Door de overeenkomst aan te gaan verbinden de
gemeenten zich ertoe een aantal milieugerelateerde taken uitte voeren. In ruil daarvoor
krijgen ze van de Vlaamse overheid subsidies. De Samenwerkingsovereenkomst is het
belangrijkste instrument in de samenwerking tussen hetVlaamse Gewesten de lokale
overheden (gemeenten en provincies) op hetvlak van het milieubeleid. De belangrijkste

doelstelling is het stimuleren en het uitbouwen van een (duurzaam) lokaal milieubeleid.

Ditdeelveld van het Vlaamse milieubeleid is ereen voorbeeld van dat men zich bewust s
van het belang van beleidsevaluatie. Eind 2000 werd immers al een grondige evaluatie
uitgevoerd van de voorlopervan de Samenwerkingsovereenkomst, het Milieuconvenant
(Bachus et al., 2001). Die evaluatie leidde tot hetopstarten van een nieuw beleidsproces

waaruit het 'nieuwe’ instrument Samenwerkingsovereenkomstontstond.

Dit hoofdstuk geeft de resultaten weervan de evaluatie van de Samenwerkingsovereen-
komst 'Milieu ais opstap naar Duurzame Ontwikkeling’ (2002-2004). De evaluatie werd
uitgevoerd in de tweede helftvan 2003; hetrapportwerd gepubliceerd in januari 2004.

HIVA deed hetonderzoek, samen meteen onderaanneming van het Centrum Duurzame
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Ontwikkeling (Universiteit Gent). In dit hoofdstuk gaan we enkel in op de evaluatie van
de Samenwerkingsovereenkomst met de gemeenten. De overeenkomst met de provincies
kreeg minder aandacht bij de studie. Daarvoorverwijzen we naar hetvolledige eindrap-

port (Bachus et al., 2004).

Een evaluatie van de Samenwerkingsovereenkomst kan zich toespitsen op drie fasen uit

de beleidscyclus:

« de oordeelsvorming: was de keuze voor het instrument Samenwerkingsovereenkomst
een goede keuze?

« de uitvoering: verloopt de implementatie van het instrument zoals voorzien?

« de effecten: voeren de gemeenten dankzij het instrument een eigen milieubeleid,

heeft hetinstrument de milieutoestand op lokaal niveau verbeterd?

Het evaluatieonderzoek dat in dit hoofdstuk wordtvoorgesteld, concentreert zich doel-
bewustop de tweede fase (uitvoering). De tijdsplanning van de evaluatie in 2004 werd
niettoevallig gekozen zoals ze was. Het was niet de bedoeling van de beleidsmakers om
hetinstrumentfundamenteel in vraag te stellen ofaan de principes te raken. De Vlaamse
overheid had de gemeenten immers continuiteit gegarandeerd toten met2007. Doei
van de tussentijdse evaluatie was wel om een aantal punten in de Samenwerkings-

overeenkomst2005-2007 te verbeteren.

Net ais bij de eerste evaluatie in 2000, leidde ook de hier beschreven studie tot een bij-
sturing van hetinstrument. Daarom, en omdatde studie bij hetschrijven van dit hoofd-
stuk intussen al ongeveer anderhalfjaaroud is, is hetgepastom ook aandachtte
besteden aan de recente ontwikkelingen in bet beleid. Datgebeurt in een aparttekst-
blok achteraan, geschreven door Katleen De Paepe (CAPLO, AMINAL). Het hoofdstuk

zelfisvolledig gebaseerd op de evaluatiestudie van januari 2004.

1.1. HISTORIEK

In het begin van dejaren 90 groeide bij de Vlaamse overheid het besefdat lokale
bestuursniveaus een belangrijke functie hebben bij de aanpak van milieuproblemen.
Hetwas echterduidelijk dat de meeste gemeenten en provincies in die periode geen
echtuitgebouwd milieubeleid hadden: erwerd niet planmatig gewerkten de personele

inzeten de milieu-expertise waren beperkt.

Daarom introduceerde de Vlaamse milieuadministratie in 1991 de eerstegeneratie van het
Milieuconvenant. Het Milieuconvenantwas een overeenkomst tussen hetVlaamse
Gewest en de individuele gemeenten (en provincies) waarin wederzijdse verbintenissen
werden vastgelegd. De gemeenten verbonden zich, metgewestelijke subsidies ais
tegenprestatie, tot hetuitvoeren van een aantal milieutaken. Het gewestwilde daarmee
een eerste aanzetgeven tot een lokaal milieubeleid. Het Milieuconvenant 1992-1996 bevatte

onder andere een aantal bepalingen over milieuraden, milieudiensten, natuur en huis-



houdelijke afvalstoffen. De overeenkomstvormde één pakket, datin zijn geheel te
nemen ofte laten was. Afgaande op de reacties was hetinstrumenteen groot succes:

maar liefst 294 van de 308 Vlaamse gemeenten tekenden in.

Ondanks het succes van de eerste generatie van hetconvenantwerd duidelijk dat het
instrument niet flexibel genoeg was. De gemeenten vroegen meer maatwerk. Daarnaast
kwam erin 1997 een uitbreiding van het aantal milieuthema’s. De tweede generatie van het
Milieuconvenant (1997-1999 en 2000-2001) werkte met een basisovereenkomst en een
aantal opties. De toetrédende lokale besturen moesten voldoen aan de basis en hadden
bovendien de keuze tussen een zelfte bepalen aantal opties, waarvoor telkens een apar-
te subsidie voorzien was. Volgende thema’swaren mogelijk ais optie: milieubeleidsplan,
milieu-inventaris, milieudatabank, preventie en selectieve inzameling van huishoude-
lijke afvalstoffen, kringloopcentra, CNOP-acties, duurzaam gemeentelijk beleid, MINA-
werkers en zwerfvuil. Naaraanleiding van de vernieuwing van het convenant in 2000
werden opties over regenwaterputten, kleinschalige waterzuivering en een geluidsactie-
plan toegevoegd. De optie over zwerfvuil verdween en de optie over lokaal duurzaam
beleid werd uitgebreid. In deze periode namen 284 Vlaamse gemeenten deel aan het

Milieuconvenant.

Eind 2000 werd een eerste wetenschappelijke evaluatie uitgevoerd van het convenant.
De resultaten dienden ais inputvooreen proces van beleidsvoorbereidend overlegdat
ais doei had om - in samenspraak metverschillende maatschappelijke stakeholders -

een opvolgervan hetconvenantte ontwerpen.

Het Milieuconvenant derde generatie kreeg een nieuwe naam: de Samenwerkingsovereenkomst
'Milieu ais opstap naar Duurzame Ontwikkeling: 2002-2007’. Er kwam een gevoelige uit-
breiding van de tekst, zowel in de breedte (meerthema’s) ais in de diepte (meer
detail/concretisering van de verwachte inspanningen). Het principe van de basis en de
opties werd verlaten. In plaats daarvan zijn er nu het

Meer informatie over de Samenwerkingsovereenkomst is te
‘instrumentarium’ dat de basis vervangt en achtande-

vinden op de website www.samenwerkingsovereenkomst.be,
re clusters, die elk over een bepaald thema gaan. Het

www.tandemweb.beenwww.stip.ovam.be.en in hetTijdschrift
verschil tussen de vroegere basis en het huidige instru-

o T , Hoe|S0?

mentarium is dat er nu drie niveaus bestaan. Het eer-
ste niveau staatvooreen basismilieubeleid, heiderde niveau vooreen duurzaam geinte-
greerd beleid. Hetinstrumentarium laatiets meerflexibiliteittoe voor het basismilieu-
beleid: het ‘basispakket’ (niveau 1) waarvoor een gemeente kan kiezen bevatevenwel
alle bepalingen van hetinstrumentarium en de niveau i-bepalingen van de twee ver-
plichte clusters ‘vaste stoffen’ en ‘water’). Daarnaast moetde gemeente twee clusters
selecteren waarvoorze niveau 1moet halen. Niveau 2 en niveau 3 gaan uiteraard verder
dan niveau 1. Op niveau 3 moeteen gemeente een concreet projectvoorstel voorleggen

waarbij integratie, participatie en creativiteit centraal staan.
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1.2. DOELSTELLINGEN VAN HET INSTRUMENT

In de contracttekstworden vijfexpliciete doelstellingen van hetinstrument opgesomd:
« de gemeentelijke milieubeleidsplanning ondersteunen;

« een stimulans bieden om een duurzaam lokaal milieubeleid op te zetten;

« voorzien in de verdere uitbouw van de eerstelijnsmilieuzorg;

« de milieudeskundigheid op gemeentelijk vlak consolideren ofverhogen;

« de participatie van de bevolking in het gemeentelijke milieubeleid bevorderen.

Op basis van de interviews tijdens dit onderzoek, kunnen we de doelstellingen op een

iets abstracter niveau tillen en herformuleren tot:
« hetstimuleren van een basismilieubeleid voorzo veel mogelijk Vlaamse gemeenten;

« hetaanmoedigen van voortrekkersgemeenten om een zo creatiefmogelijk milieu- en

duurzaamheidsbeleid uit te stippelen.

We kunnen aldus spreken van een ‘tweesporenbeleid’ ofeen beleid mettwee snel-
heden, meteen gedifferentieerde aanpakvoorde groep voortrekkers en hetgrote pelo-

ton van gemeenten.

1.3. INHOUD VAN DE SAMENWERKINGS-
OVEREENKOMST

De eerste vier hoofdstukken van de contracttekstvan de Samenwerkingsovereenkomst
handelen over de ondertekeningsmogelijkheden, het systeem metde drie niveaus, en

de expliciete doelstellingen van het instrument (zie vorige paragraaf).

Hoofdstuks van de contracttekst beschrijft de kern van de overeenkomst, namelijk de

verbintenissen van de gemeenten. Hetinstrumentarium bevatde volgende bepalingen:

Niveau 1

« gemeentelijk milieujaarprogramma: de gemeenten dienen dit instrumentte gebruiken
voorde planningen de rapportering m.b.t. de uitvoering van de Samenwerkings-
overeenkomst;

« gemeentelijk milieubeleidsplan;

« organisatie van de gemeentelijke milieudienst;

« gemeentelijktoezichtop bedrijven van klasse2en3;

« de gemeentelijke adviesraad voor milieu en natuur, die de gemeente adviseert over
het milieu-en natuurbeleid;

*« hetgewestelijke MilieuManagement Informatiesysteem, met databanken over milieu-
vergunningen, milieuklachten, rioleringen en natuurvergunningen;

« gemeentelijk ambtelijk overleg methetoog op horizontale integratie: hetgaatvooral
om de diensten milieu, ruimtelijke ordening, mobiliteit, energie, landbouw, steden-
bouw en de technische dienst;

« deinzetvan milieu- en natuurwerkers;

m de mogelijkheid om te beschikken overeen gesubsidieerde duurzaamheidsambtenaar.



Niveau 2
« de opmaak van een milieubarometer: een setvan milieu-indicatoren die moettoe-
laten om de toestand van het milieu op te volgen;
« deverplichting om een duurzaamheidsambtenaaraan te stellen (afhankelijk van het
inwonersaantal soms meerdere);
* bepalingen om de participatie van de burger te vergroten, zoals open milieuraden,

wijkvergaderingen, burgerjury’s ...

Naastditinstrumentarium bevatde overeenkomstde volgende acht clusters: hinder,
mobiliteit, natuurlijke entiteiten, energie, water, vaste stoffen. Indien de gemeente vijf
ofmeer clusters kiest, kan zij ook de cluster burgers en doelgroepen kiezen. De cluster

gebiedsgericht beleid ten slotte, bestaatenkel op niveau 3.

In hoofdstuk 6 van de contracttekst worden de verplichtingen van het Vlaamse Gewest

opgesomd. Daarondervaltook de gedetailleerde subsidieregeling.

2. Concepten & methoden

In deze evaluatiestudie gebruikten we de volgende onderzoeksmethodieken:

« documentenanalyse van de belangrijkste documenten en websites;

« diepte-interviews: deze methodiek vormde hetzwaartepuntvan het evaluatieonder-
zoek. De geinterviewden waren ambtenaren van dertig willekeurig geselecteerde maar
geografisch verspreide gemeenten, van de vijf provincies, achtambtenaren van de
Vlaamse overheid, twee intercommunales, de Vereniging van Vlaamse Steden en

Gemeenten (VVSG), het kabinetvan de Vlaamse minister van Leefmilieu en de betrok-

ken NGO’sTandem en SLA21'. In totaal interviewden we 89 personen, gespreid over i Tandemen SLA 21 zijn NCO-
50 face-to-face interviews; steunpunten die werden opge-
« participerende observatie: het onderzoeksteam woonde enkele relevante overleg- richtom een duurzaam lokaal
vergaderingen bij; milieubeleid te stimuleren,
+ telefonische interviews metzes niet-deelnemende gemeenten. le hebben beide de taak de

gemeenten te ondersteunen bij
Met diepte-interviews ais belangrijkste methodiek is het niet mogelijk om algemeen

de Samenwerkingsovereen-
representatieve uitspraken te doen (zoals bijvoorbeeld '35 % van de gemeenten vindt

komst.
dat..’). Men krijgt enkel een aanwijzing van ‘de gemiddelde mening’. De grote krachtvan

diepte-interviews is dat de interviewer kan ingaan op de antwoorden van de respondent.
Men krijgt verklaringen bij opinies, naast nuanceringen duiding, wat bij een kwantitatie-
ve enquéte onmogelijk is. Men kan knelpunten in beeld brengen, suggesties formuleren

en standpunten weergeven.
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3.Analyse

3.1. WERDEN DE AANBEVELINGEN VAN DE
VORIGE EVALUATIESTUDIE GEVOLGD?

We gingen na in welke mate de tekstvan de Samenwerkingsovereenkomsttegemoet
komtaan de knelpunten en aanbevelingen uit de evaluatie van het Milieuconvenant
(2001). In dit deel van het hoofdstuk bekijken we enkel de tekstvan de Samenwerkings-
overeenkomst. Hoe de uitvoering van het instrumentgebeurt en welke nieuwe knelpun-

ten erontstaan, behandelen we in 4 Evaluatie.

De overgrote meerderheid van de aanbevelingen uit de vorige evaluatiestudie hebben

inderdaad geleid tot aanpassingen. We lichten er enkele uit:

* geen vage omschrijvingen meerin de tekst;

« de periode inkorten die hetgewest nodig heeftom de individuele dossiers van de
gemeenten te beoordelen en de subsidies uit te betalen;

« communicatie overde uitbetalingen verbeteren;

« meer personeel aanstellen op Vlaams niveau;

« degemeenten meerondersteuning bieden: betere helpdesk, meeren betere
standaardformulieren en handleidingen, website ..;

« meer nadruk op horizontale integratie metaanverwante beleidsdomeinen (energie,
mobiliteit, ruim telijke ordening, tewerkstelling);

« werken metniveaus: een laagdrempelig niveau voorde gemeenten die nog nietver

staan, gecombineerd meteen ambitieus niveau voorde voortrekkersgemeenten.

Enkele andere aanbevelingen werden niet gevolgd. De belangrijkste betrofde timing:
de Samenwerkingsovereenkomstging al in vanaf1januari 2002, terwijl de uiteindelijke
definitieve tekst pas eind december 2001 klaarwas. De gemeenten kregen wel de tijd tot

1juli 2002 om in te tekenen.

3.2. OORDEEL VAN DE GEMEENTEN

Een eerste mening, gedeeld door alle geinterviewden, isdat de Samenwerkingsovereen-
komstontegensprekelijk een verbetering is ten opzichte van het Milieuconvenant. Een
aantal, voornamelijk praktisch-organisatorische problemen die de gemeenten erg
frustreerden, werden aangepakt, vooral door het inzetten van extra personeel op Vlaams

niveau. De communicatie en de ondersteuningzijn eveneens verbeterd.

Toch is ‘beter’ nog geen synoniem van ‘goed’. De ambtenaren van de gemeenten had-

den heelwat bemerkingen. Ditis een beperkte selectie van de knelpunten volgens de

gemeenten:

« te weinig aangepast aan de noden en capaciteiten van de kleine gemeenten;

*« houdtte weinig rekening metde eigenheid van een gemeente (maatwerk nog onvol-
doende);

« te weinig tijd gehad om te beslissen in het eerste jaar;



« creatieve ideeén en projecten die nietvoldoen aan de voorwaarden van de
Samenwerkingsovereenkomst verzeilen naarde achtergrond;

« grootsteden vinden daterte weinig rekening wordt gehouden met hun specifieke
problematiek;

« te veel papierwerk.

De meeste gemeenten vonden de bepalingen van de Samenwerkingsovereenkomst in
hetalgemeen wel haalbaar, maar ze klaagden hetovermatige administratieve werk aan.
De duidelijkheid van de teksten scoorde bij de gemeenten een ‘voldoende’. Door de
veelheid aan teksten (contracttekst, handleiding, toelichting en andere teksten) komt de

duidelijkheid in hetgedrang.

3.3. DEELNAME AAN DE SAMENWERKINGS-
OVEREENKOMST

Op hetogenblik van de evaluatiestudie (eind 2003) namen 236 gemeenten deel aan de
Samenwerkingsovereenkomst. In de interviews peilden we naarde motivering van de
gemeenten om deel te nemen. We noteerden de volgende redenen (volgens afnemend
aantal vermeldingen):

« de subsidies vormen niet de enige motivering, maarwel de belangrijkste;

< sommige gemeenten verklaarden dat ze niet zo veel bijkomende inspanningen
moesten leveren om te kunnen deelnemen;

< sommige zagen deelname ais een logische stap na deelname aan de voorafgaande
convenants;

m hetimago van de gemeente zou ook een rol spelen (geldtvooral voor de steden): men
wil aan hetgewesten de omringende gemeenten tonen dat men het meent methet
milieubeleid;

* enkele gemeenten hadden een zeergemotiveerde schepen van Leefmilieu, die de
Samenwerkingsovereenkomst beschouwde ais een manierom het college van burge-
meester en schepenen te overtuigen om een ambitieus milieubeleid na te streven;

« enkele gemeenten haalden hetinspelen op de toekomst aan ais reden. Ze gaan ervan
uitdatwatvandaag in de Samenwerkingsovereenkomst staat, morgen misschien wel
bij decreetverplicht wordt. In datgeval hebben de niet-deelnemerseen achterstand.
De redenering wordt bevestigd door hetvoorbeeld van het gemeentelijke milieu-
beleidsplan, datvan 1997 t.e.m. 2002 deel uitmaakte van hetgemeentelijke Milieu-

convenanten laterverplichtwerd.

Ten slotte bevraagden we een zestal niet-deelnemende gemeenten over hun redenen
om nietdeel te nemen. Hoewel we niet kunnen veralgemenen, lijkt heterop datvooral
praktische problemen, zoals het gebrek aan tijd, middelen en personeel, de belangrijk-
ste oorzaakvormen. Deze gemeenten vreesden de administratieve lastdie met de
Samenwerkingsovereenkomst gepaard zou gaan en vinden dat de subsidies daaronvol-
doende tegen opwegen. Uitandere interviews weten we dat enkele grote gemeenten

(zelfs centrumsteden) niet meedoen omdat ze het strakke keurslijfvan deSamen-



werkingsovereenkomst niet willen volgen. Zij vinden hetvoeren van een eigen beleid
belangrijkerdan het ontvangen van subsidies. In sommige gemeenten zou het gebrek

aan een politiek draagvlak de reden zijn voor niet-deelname.

3.4. FINANCIELE LUIK

De toenmalige minister van Leefmilieu is erin geslaagd om vanaf2002 jaarlijks

32 miljoen euro te voorzien voorde uitvoering van de Samenwerkingsovereen-

komst 2002-2004. Dat betekent bijna een verdubbeling van hetsubsidiebedrag in verge-
lijking met het Milieuconvenant. De middelen komen voor hetovergrote deel uit het

MINA-fonds.

Hoewel niet alle gemeenten deze visie delen, is het nooitde bedoeling geweestvan de
Samenwerkingsovereenkomstom de lokale milieuwerkingvolledigte financieren. De
voorziene subsidies in de Samenwerkingsovereenkomst dienen ais stimulans voor het

lokale milieubeleid van de gemeenten.

Metde Samenwerkingsovereenkomstkwam een einde aan het uitbetalen van voorschot-
ten aan de gemeenten voor het louter ondertekenen van (delen van) het
Milieuconvenant. Voortaan werden de voorschotten pas toegekend na de goedkeuring
van de planning voor het komende jaar. In theorie kon hetgewestdie voorschotten

achterafook nog terugvorderen, maarin de praktijk gebeurde dat niet.

Bijna alle respondenten waren heterovereens datsubsidies een goed instrument zijn
om de doelstellingen van de Samenwerkingsovereenkomstte verwezenlijken. Uiteraard
zijn alle gemeenten heterook overeens dat heteen goede zaak is dat hetglobale bud-
getvoorde overeenkomst sterk is verhoogd. Ais (een deel van) de subsidies wegvallen,
dan zou erop milieuvlak heel wat mindergebeuren in de gemeenten omwille van hun

slechte financiéle situatie.

3.5. COMMUNICATIE DOOR HET VLAAMSE
GEWEST

Uit de evaluatie van het Milieuconvenant 1997-1999 en 2000-2001 was gebleken dat

de communicatie van het Vlaamse Gewest naar de gemeenten op een aantal punten vat-
baarwas voorverbetering. Op basis van die aanbeveling heeft het gewest heel wat
geinvesteerd om de communicatie op te voeren en te verbeteren. Een belangrijke stap
daarbij was de creatie van de website http://www.samenwerkingsovereenkomst.be. |e
vindterveel informatie: contracttekst, toelichting, handleiding, evaluatiewijzer, mede-
delingen perclusterofthema, praktische mededelingen, informatie overtiming, proce-
dure, rapporteringen ondersteuning, concrete tips om bepaalde clusters aan te pakken,
informatie overde ondertekening van (andere) gemeenten. Bovendien werd binnen

het directoraat-generaal van AMINAL het Centraal Aanspreekpunt Lokale Overheden
(CAPLO) opgericht. Deze cel verwijst de gemeenten door naar de relevante dienstof

persoon.


http://www.samenwerkingsovereenkomst.be

Daarnaast is het aantal documenten datvoor de gemeenten wordtsamengesteld, spec-
taculair gestegen (zie opsomming hierboven). Hetvoordeel is datde gemeenten nu over
meer informatie beschikken, het nadeel is dat hoofdzaken nu kunnen verdrinken in de

massa aan informatie.

Naar aanleiding van de aanbevelingen van de vorige evaluatiestudie is de aandachtvoor
een duidelijke communicatie in verband met uitbetaling, goedkeuringen afwijzing mer-

kelijk gestegen.

Ten slotte organiseert het Vlaamse Gewest geregeld studiedagen waarop een aantal

(knelpunt)thema’s meerin detail worden toegelicht.

3.6. ONDERSTEUNING

De ondersteuning door het gewest bestaat in de eerste plaats uit de loketfunctie van
CAPLO en van de individuele clusterverantwoordelijken. Gemeenten kunnen er met hun
vragen terecht, zowel telefonisch ais via e-mail. Daarnaastorganiseert het gewest info-
dagen, vormingsdagen ofworkshops, meestal rond een bepaald thema uitde Samen-
werkingsovereenkomstwaaroveronduidelijkheid bestaat. Verder kunnen we een aantal
communicatiemiddelen vermelden, zoals de handleidingen, de evaluatiewijzer, de ter-
reinbezoeken .. De meeste van die ondersteuningsinstrumenten kwamen al aan bod in

de vorige paragraaf.

Hetgewest is nietde enige actor die instaatvoorde ondersteuning van de gemeenten.
De provincies zijn een tweede overheidsniveau dat de gemeenten moet bijstaan bij

de uitvoering van de Samenwerkingsovereenkomst. Dat is zo voorzien in de Samen-
werkingsovereenkomsttussen de provincies en hetgewest. De provincies zijn vrij om

te bepalen hoe zij die ondersteuningsfunctie concreet vorm geven. Zo jser in elke pro-
vincie een regiowerking met regionale ofthematische aanspreekpunten en worden er
op regelmatige tijdstippen overlegmomenten georganiseerd voor de milieu- en/ofduur-
zaamheidsambtenaren van de gemeenten. Daarnaast nemen de provincies het initiatief

om allerlei studiedagen en infosessies te organiseren.

Ten slotte heeft het Vlaamse Gewestook de opdracht gegeven aan twee NGO-koepels,
Tandem en SLA 21, om ondersteuning te bieden aan de gemeenten. Datgebeurtvooral

via nieuwsbrieven, studiedagen en brochures.

3.7. PLANNING EN RAPPORTAGE
DOOR DE GEMEENTEN

Om de administratieve verplichtingen voor de gemeenten te beperken, besloot men om
voorde planningen de rapportage doorde gemeenten te werken metéén enkel document,
nl. het milieujaarprogramma. Het milieujaarprogramma (M)P) van een bepaald jaar bevat
enerzijds hetverslag van het gevoerde beleid van hetjaarvoordien (de rapportage over de
uitvoering) en anderzijds een planning voor het betreffende jaar. Het MIP2003 bijvoor-

beeld bevatde planning voor hetjaar2003 en de rapportage betreffende hetjaar 2002.



In alle bevraagde gemeenten bleek de milieu- en/ofduurzaamheidsambtenaar de spilfi-
guur te zijn bij de opmaak van het milieujaarprogramma. Een M|P bestaat uit drie luiken:
visie, acties en middelen. In het luik ‘visie’ moeten de gemeenten hun doelstellingen en
beleid voorde desbetreffende clusterduidelijk maken. Indien de gemeente beschikt
overeen milieubeleidsplan volstaat hetvoor het luik‘visie’ om daarnaar te verwijzen.
Het luik 'acties’ moet de hoofdmootvormen van het milieujaarprogramma. Ten slotte

geeftde gemeente in het M|Pookeen overzichtvan de ingezette middelen.

3.8. EVALUATIES DOOR HET GEWEST

We bedoelen hier de evaluaties die het gewest maaktvan elke individuele gemeente, ter
ondersteuning van de beslissing om de subsidies al dan niet uitte betalen. De evaluaties
gebeuren op basis van hetgemeentelijke milieujaarprogramma. Concreetverlooptde
procedure ais volgt:

* hetcentrale aanspreekpuntverdeeltde binnengekomen M|P’sover de verschillende
clusters;

+ de dusterverantwoordelijken brengen een advies uit overde plannen die hun cluster
aanbelangen en geven datdoor aan CAPLO;

« CAPLO verwerkt de adviezen en bezorgt een globaal advies aan de gemeenten, steden
en provincies;

+ de procedure van beoordeling voorzietin een tweede ronde van beoordeling indien
ernog informatie ontbreekt. Daarvoor geldt dezelfde werkwijze ais voor de eerste
ronde;

« een arbitragecommissie buigt zich over de gemaakte evaluaties en adviseert de minister;

« de ministerneemteen beslissingonder meer op basis van het advies van de arbitrage-
commissie;

« op basisvan de beoordeling door de dusterverantwoordelijken worden de financiéle

middelen berekend en vastgelegd.

De arbitragecommissie verdient verdere uitleg. De commissie bestaat uit de volgende
leden:

« een vertegenwoordigervan de Vlaamse minister van Leefmilieu;

« twee vertegenwoordigers van de administratie;

« een vertegenwoordigervan VVSG;

« een in consensus gecodpteerde voorzitter.

De arbitragecommissie beslistin de praktijkenkei overeventuele collectieve uitzonderingen
ofversoepelingen. De commissie staat die aan de gemeenten toe indien ervoldoende rede-
lijke argumenten zijn. Op die manier kunnen gemeenten, die volgens de lettervan het

contract niet in regel zijn, toch subsidies krijgen.



3-9- ROL VAN DE LOKALE POLITIEK

Het bestaan van een politiek draagvlak is een belangrijke voorwaarde voor een geslaagde
Samenwerkingsovereenkomst. Vooral de schepen van Leefmilieu is erg belangrijk: hij/zij
moet nietalleen achter de toetreding staan, maar hij/zij moet ook in staat zijn om de
collega’sén de gemeenteraad mee achter het project te krijgen. Uitonze interviews is
gebleken datin de meeste gevallen de milieuschepen wel degelijk achter het principe en
de modaliteiten van de Samenwerkingsovereenkomst staat. In de meeste gevallen zijn
de andere schepenen niettegen maar ook niet enthousiast. Voor alle schepenen spelen
de subsidies (uiteraard) een bijzonder belangrijke rol. Zonder de subsidies zou het
onmogelijk zijn om bij hetganse schepencollege een politiek draagvlak voor de over-

eenkomstte bekomen.

3.10. DUURZAAMHEID

De titel van de overeenkomst 'Milieu ais opstap naar duurzame ontwikkeling' maaktal
duidelijk dat duurzame ontwikkeling een belangrijk onderdeel uitmaaktvan de Samen-
werkingsovereenkomst. Een van de vijfhoofddoelstellingen van hetinstrumentis het

stimuleren van een 'duurzaam lokaal milieubeleid’. Aan die doelstellingen worden ook

de vijf belangrijkste duurzame ontwikkelingsprincipes toegevoegd2. Toch is aan duur- 2 Hetgaatomhetvoorkomings-
zame ontwikkeling geen aparte cluster gewijd. De duurzame ontwikkelingsbepalingen beginsel, hetvoorzorgsbeginsel,
zijn in de tekstvan de overeenkomst gespreid over het instrumentarium en alle clusters. de voorkeurvoorbrongerichte
Metdie keuze werd het belang van horizontale integratie in het kadervan duurzame ont- maatregelen, hetstand-still-
wikkeling erkend. Een extra bevestiging isde opname van een cluster 'mobiliteit’ en een principe en het beginsel van'de
cluster'energie’ in de Samenwerkingsovereenkomst ‘milieu’. vervuiler betaalt' (art. 4.2 van

de Samenwerkingsovereen-
De overeenkomstvoorziet in het instrumentarium in de aanstelling van een gemeente-
lijke duurzaamheidsambtenaar, hetontwikkelen van een duurzaamheidstoets, lokale tomsl)
participatie en geintegreerd beleid. In de clusters jseronder andere sprake van DULO-
waterplannen, duurzaam energiebeleid, integratie tussen milieu en mobiliteiten tussen

ruimtelijke ordeningen milieu, duurzaam geéxploiteerd hout..

4 Evaluatie

In de evaluatie van 2000 (Bachus et al., 2001) werd het instrumentconvenant gekarakte-
riseerd. De analyse gaatook op voorde Samenwerkingsovereenkomst. We stelden dat
hetinstrumentdeels ais een samenwerkingsinstrument en deels ais een structurerend instrument
kan worden beschouwd. Het verschil tussen die twee ligt vooral in de doelstellingen. In
hetsamenwerkingsgedeelte van de Samenwerkingsovereenkomst gaat het over echte
milieudoelstellingen, zoals hetverbeteren van de waterkwaliteit o fde preventie van afval.

De belangrijkste doelstelling in het structurerende gedeelte is hetondersteunen van het lokale
milieubeleid. Hoewel hetevidentis dat de bepalingen voor water, vaste stoffen, mobiliteit,
energie enz. ais doei hebben de milieutoestand te verbeteren, wordt er geen expliciete

aandacht aan besteed bij de doelstellingen (1 Situering). Alleopgesomde doelstellingen
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zijn van ‘structurerende' aard. Het zijn dan ook die structurerende doelstellingen die we
in deze studie evalueren. De milieueffectiviteitvan de Samenwerkingsovereenkomst is

bijgevolg niet onderzocht. De evaluatie betreft vooral de uitvoeringvan het beleid.

Bij de evaluatie hebben we ons geconcentreerd op de outputeffecten, omdatook de
doelstellingen van het instrument betrekking hebben op de output. In die zin hebben
we met deze studie ook de institutioneleeffectiviteitbeoordeeld, ‘de mate waarin het beleid

heeftgeleid tot het halen van de outputdoelstellingen’ (Cysen & Bachus, 2003).

Praktisch betekentdatdatwe voor de meeste van de in 3 Analyse behandelde thema’s,
een beoordeling zullen geven. Een eerste algemeen oordeel is alvast dat de aanbeve-
lingen van de evaluatiestudie over het Milieuconvenantgoed gevolgd zijn. De nieuwe
teksten zijn veel duidelijker en ook hetambitieniveau is gestegen. In watvolgt gaan we
in op de sterke en zwakke kanten van de praktische uitvoering van het instrument. We
geven telkens de belangrijkste aanbevelingen. De meer specifieke, soms zeer technische

aanbevelingen hebben we meestal nietopgenomen.

4.1. DEELNAME DOOR DE GEMEENTEN

Op heteerste gezicht lijkt de deelname van 236 gemeenten (ruim driekwart van hettotale
aantal) een goed resultaat. Hier staat echtertegenover datde deelname in de vorige
twee fasen hogerlag: 294 gemeenten voor het Milieuconvenant 1992-1996 en

284 gemeenten voor het Milieuconvenant 1997-1999 en 2000-2001. Aangeziep er geen
deelnamecijfers werden vooropgesteld, is het moeilijk om te spreken van een goed of
een slecht resultaat. Wel is hetzo datde doelgroep van de gemeenten kan worden
onderverdeeld in twee groepen: enerzijds de ‘voortrekkersgemeenten’, die vaak (maar
nietaltijd!) eerdergroot zijn en die een grote bestuurskracht hebben (personeel, sterke
administratie ..) en anderzijds 'het grote peloton’van gemeenten, die meestal kleiner
zijn, minder bestuurskracht hebben, en in sommige gevallen achterblijvers zijn. In prin-
cipe is het nodig om volgens groep een gedifferentieerd beleid te voeren. Met het
mechanisme van de niveaus in de Samenwerkingsovereenkomst heeft het gewest
getrachtom beide groepen te vatten in één instrument. Gezien hetverminderde deel-
nemersaantal is die doelstelling blijkbaar niet helemaal gehaald: bij de overgangvan het
Milieuconvenant naarde Samenwerkingsovereenkomst hebben er enkele tientallen
gemeenten afgehaakt. Zij deden datomwille van hun beperktere administratieve capa-
citeiten, het strakke keurslijffvan de Samenwerkingsovereenkomstofomwille van poli-

tieke redenen.

We kunnen stellen dat er een kloofontstaattussen enerzijds de grote gemeenten met
een sterk uitgebouwde administratie en milieudienst en anderzijds de kleine gemeen-
ten meteen kleinere administratieve draagkracht en een minder uitgebouwde milieu-

dienst.



Aanbevelingen

Uitgebreide wetenschappelijke bevraging organiseren van de niet-deelnemende

gemeenten om de motieven en precieze knelpunten in kaartte brengen.

De geplande wetenschappelijke studie over de belasting, hettakenpakketen de admi-

nistratieve draagkracht van de Vlaamse gemeenten snel laten uitvoeren.

Zwakkere gemeenten actiefondersteunen bij hun basismilieubeleid.

Specifiek groeibeleid voeren gericht op de niet-ondertekenende gemeenten.

4.2. FINANCIELE LUIK

ledereen is het erover eens dat subsidies een goed instrument zijn en dat het een goede

zaak is dat het budgetvoor de Samenwerkingsovereenkomst aanzienlijk verhoogd is.

Daarnaast noteerden we toch ook verschillende financiéle knelpunten:

De Samenwerkingsovereenkomst is (in theorie) een ‘alles-of-niets-mechanisme’.

Ais een gemeente een bepaald criterium niet haalt, dan ontvangt ze geen subsidies.
Vooral voor kleine gemeenten is dat een zware afstraffing. Vroeger, bij het Milieu-
convenant, mochteen gemeente dan toch hetvoorschotop de subsidies houden. Ais
een gemeente nu één steek laatvallen, beantwoordt ze strikt genomen niet meer aan
de voorwaarden om subsidies te krijgen3. Daarom is de mogelijkheid tot deliberatie
zo belangrijk (zie arbitragecommissie in 3.8 Evaluaties door hetgewest). Het feit dat
die mogelijkheid bestaatis positiefmaarjammergenoeg is het systeem van de ex-
post-arbitrage onvoorspelbaaren niettransparant.

Volgens de gemeenten gaat het grootste deel van de subsidies op aan de personeels-
kostveroorzaakt door de administratieve verplichtingen in verband met de overeen-
komsten blijven erte weinig tijd en middelen overvoorde realisatiesop hetterrein.
De gemeenten waren van oordeel dat het bestaande systeem van prefinanciering niet
werkbaar is en ze vragen reeds een uitbetaling bij ondertekening. Wij zijn echter van
oordeel datde uitbetaling van een voorschot het bestgekoppeld kan blijven aan een
bepaalde vorm van evaluatie. Zo nietzullen ergemeenten zijn die na het ontvangen
van hetvoorschot, hun verbintenissen ‘vergeten’.

De subsidiéring van de duurzaamheidsambtenaren vormt een probleem omdat
gemeenten in bepaalde gevallen slechts financiering krijgen vooreen ambtenaar van
niveau B, terwijl ze eigenlijk een van niveau A willen aanwerven ofdat reeds gedaan
hebben. Bovendien zorgt het gebrek aan werkzekerheid ervoor dat het moeilijk isom
bekwame kandidaten te vinden en te houden. Omwille van het hoge verloop worden
acties soms nietopgestart ofafgewerkt.

In tegenstelling tot voorde meeste andere clusters, is ervoor de cluster'vaste stoffen’
geen minimumsubsidie vastgelegd maar enkel een bedrag perinwoner. Daardoor

wordt deze cluster extra moeilijk voor de kleine gemeenten.

3 Eerdergaven wealaan dat dit
alles-of-niets-principe vooralin
theorie bestaat; inde praktijk
wordt erpragmatisch mee

omgesprongen.
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Aanbevelingen

« Meer keuzemogelijkheden inbouwen in de uit te voeren acties, naar het model van de
cluster mobiliteit. Het gewest kan een grondige doorlichting van de contraettekst uit-

voeren op zoek naar passages waarin meer flexibiliteit kan worden ingevoerd.

+ Hetsysteem van de uitbetalingen flexibiliseren. Zo kan men bijvoorbeeld werken met
een puntensysteem of het model hanteren uit de optie 7van het

Milieuconvenant 1999-2001, waarbij een trapsgewijze subsidiéring bestaat.

« Een minimumbedragvastleggenvoordeclustervastestoffen.

4.3. COMMUNICATIE EN ONDERSTEUNING

Volgens de gemeenten zijn de contraettekst, de handleiding en de toelichting te acade-
misch en te complex geschreven. Bovendien zouden nietalle verplichtingen in de juiste

tekst (de contraettekst) staan.

Zowel de gemeenten ais hetgewestvinden dat hetandere overheidsniveau te weinig

voeling heeft met hun situatie en het wederzijdse onbegrip is dan ook redelijk groot.
Aanbevelingen

+ Dedrie documenten nalezen en vereenvoudigen qua taalgebruik. Overbodige passa-

ges (vooral in de contraettekst) en overlappingen schrappen.

*+ Vanaf2004 de nieuwe verplichte bepalingen in één keertoevoegen, liefstop het
momentdatde gemeenten moeten beslissen om terug toe te treden. Dat gaat het
bestgepaard meteen uitgebreide informatiecampagne waarbij hetgewest benadrukt

datenkei de contraettekstverplichtingen bevat.

*+ Meerterreinbezoeken. In 2003 is CAPLO al begonnen meteen aantal terreinbezoeken

tottevredenheid van alle partijen. We raden een verdere intensifiéring aan.

+ Meerpraktijkvoorbeelden verspreiden en een ‘internetforum' opzetten ais onderdeel

van de website van de Samenwerkingsovereenkomst.
*« Meerinformele en directe contacten onderhouden metde gemeenten.
+ Werken aan de negatieve perceptie bij de gemeenten, vooral doorveel te communi-

ceren.

Belangrijk is dat het gewest niet de enige actor is die moetwerken aan de negatieve per-
ceptie van de gemeenten. Andere instanties en organisaties moeten zeker hun steentje

bijdragen. De provincies en VVSG kunnen daarin een belangrijke rol spelen.

De ondersteuning van de NCO-steunpunten Tandem en SLA 21 vindt men verwarrend.



Aanbevelingen
+ Duidelijkheid scheppen in verband metde taakstellingvan de NGO-steunpunten.

+ Samenwerking en integratie tussen de NGO-steunpunten bevorderen.

4.4, RAPPORTERING EN EVALUATIE

De meeste gemeenten waren principieel akkoord met de procedure van het indienen
van een eerste versie van het milieujaarprogramma, waarop ze dan feedback krijgen en
waarna ze aanpassingen en correcties kunnen uitvoeren. Toch vonden ze heteen pro-
bleem dat die aanpassingen meestal in de moeilike zomerperiode moeten gebeuren.

De timing zou beter moeten aansluiten bij de gemeentelijke begroting.

Uit hetonderzoek bleek datde mening van de gemeenten en die van hetgewestover de
administratieve last sterk uiteenliep. De gemeenten bestempelden de papierberg ais het
belangrijkste knelpunt. De tijd nodig om het milieujaarprogramma opte stellen, zouden
de gemeenten liever spenderen aan acties op hetterrein, die nu door de administratieve
rompslomp in hetgedrang komen. De gewestelijke ambtenaren zijn het met die kritiek

niet eens en stellen dat de gemeenten meer rapporteren dan nodig. In iedergeval is het
zo dat nog tijdens de loop van hetonderzoek een beknopte toelichting werd opgesteld

perclusteroverwatde gemeenten nu wel ofniet moeten rapporteren.

De gewestelijke ambtenaren hebben meer begripvoorde kritiek van de gemeenten dat
hetrapportagesysteem te weinig flexibel is in vergelijking met het Milieuconvenant.
Gemeenten kunnen bijvoorbeeld maareen keer perjaar meedelen wat hun plannen zijn.
Zo kunnen ze moeilijk inspelen op onverwachte omstandigheden. De vrij formele evalua-
ties door het gewest zorgen er bovendien voor datgemeenten op veilig spelen en niet

ingaan op bepaalde kansen omwille van het risico van niet-uitbetalingvan de subsidie.

Op verschillende viakken zijn er overlappingen waardoor de gemeenten dubbel werk
moeten leveren. In het MJP zijn er overlappingen tussen de verschillende clusters, het
M|P zelfoverlapt metandere planningen die de gemeente moetopstellen, en sommige
gegevens in het M)P overlappen metandere meldingen van milieugegevens aan de
Vlaamse overheid. Hetgewest bevestigt dat er overlappingen zijn, maar geeft aan dat het
volstaatom te verwijzen waardoor dubbel werk vermeden kan worden. Verscheidene

gemeenten hadden datechter nietgoed begrepen.

De gemeenten zijn ook ontevreden over het feit datde evaluaties door de clusterverant-

woordelijken niet altijd even eenvormiggebeuren bij gebrek aan duidelijke afspraken.

De meeste gemeenten signaleren de papieren evaluaties ais knelpunt. Gemeenten wor-
den niet beoordeeld op hun resultaten op hetterrein, maarwel op hun milieujaar-
programma. Datsysteem heefteen aantal nadelen:

< een gemeente kan bepaalde ondernomen acties 'aandikken’ om te voldoen aan de

vereisten;



« sommige gemeenten concentreren zich meerop de rapportering overde planningen
de uitgevoerde acties dan op de acties op hetterrein, die het risico lopen om verwaar-
loosd te worden;

« gemeentelijke ambtenaren moeten zo veel tijd steken in hetopstellen van het milieu-
jaarprogramma dat ze te weinig tijd overhouden voor acties op hetterrein en om crea-
tiefna te denken over het beleid;

« ook de administratieve lastvoor hetgewestvalt niette onderschatten: ruim 230 dos-

siers in de eerste evaluatieronde, nietveel minderin de tweede ronde.

De nadruk ligt volledig op de ‘output’ van het beleid (papieren realisaties), terwijl de
uiteindelijke bedoeling van deSamenwerkingsovereenkomsten het lokale milieubeleid
erin bestaat de toestand van het lokale milieu te verbeteren. De papieren realisaties
geven helemaal geen garantie op een effectieve verbetering van de milieutoestand. Dat
probleem is echter moeilijk op te lossen. Sommigen suggereerden om de evaluaties te
baseren op een bezoek van een 'visitatiecommissie'4dzodat de gemeente haar specifieke
situatie beter kan duiden, jammergenoeg is het praktisch niet haalbaar om bij alle
gemeenten een plaatsbezoekafte leggen. Wel herhalen we hierde eerdergenoemde
aanbeveling om meer plaatsbezoeken afte leggen. Dat hoeft niet noodzakelijk in het
kadervan de evaluaties te gebeuren. De ervaring leert dat de plaatsbezoeken hetweder-

zijdse begrip tussen gemeenten en gewestgevoelig kunnen verbeteren.
Aanbevelingen

« Overlappingen wegwerken, bijvoorbeeld:

m doorde rapporteringsplicht voor huishoudelijke afvalstoffen te koppelen aan het
milieujaarprogramma, opdat de gemeenten die gegevens maareenmaal moeten
opsturen;

« doorwerk te maken van de afstemming van de DULO-waterplannen (uit de Samen-
werkingsovereenkomst) met de deelbekkenbeheerplannen (uithet Decreet

Integraal Waterbeheer).

+ Afspraken maken tussen het Vlaamse Gewesten de gemeenten omtrent het 'gefocust

rapporteren’.

+ Afspraken tussen de dusterverantwoordelijken overde evaluatie, het formaliseren en

aan de gemeenten communiceren opdat de evaluatiecriteria transparanterworden.

*+ Om het probleem van de ongelukkige timing op te lossen, hebben de onderzoekers
een concreetvoorstel vooreen nieuwe timing opgesteld. Daardoor zou de overeen-
komst behoorlijk veranderen. Omdat hetvoorstel vrij technisch en gedetailleerd is,

nemen we het nietop in dit hoofdstuk, maarverwijzen we naar het eindrapport.

4 De ‘visitatieccommissie”
bestaatuit vertegenwoordi-
gers van bet Aanspreekpunt.
De rolvan de visitatie-
commissie isom aanvullend
op de evaluaties op papier
00k een aantal projecten en
initiatieven op hetterrein te
gaan bekijken. De visitatie-
commissie kan nietsanctio-
neren. De visitatiecommissie
heeft wel een evaluerende
bevoegdheid bijgemeenten
die nieuw intekenen. Het eer-
ste opzetis dan ook om de
dialoog tussen hetgewesten
de lokale besturen op een
meer ‘informele' monierte

versterken.



4-5- HET POLITIEKE DRAAGVLAK

Hoewel uit hetonderzoek is gebleken dat het nog nietzo slecht gesteld is met het lokale
politieke draagvlak voor de Samenwerkingsovereenkomst, stelden we toch vastdater

behoefte is aan communicatie op maatvan de schepen van Leefmilieu.
Aanbeveling

Communiceren metde schepen van Leefmilieu over de belangrijkste principes van
de overeenkomst, de subsidieregeling, de criteria om te kiezen op welk niveau de
gemeente intekent, tips om collega-schepenen te overtuigen en om milieu én de

Samenwerkingsovereenkomst hogerop de gemeentelijke agenda te krijgen ...

4.6. DUURZAAM LOKAAL MILIEUBELEID

De Samenwerkingsovereenkomst is een baanbrekend beleidsinstrumentomwille van de
bruggen die hetlegt metaanverwante beleidsdomeinen, zoals mobiliteiten energie.
Toch gaatdie integratie nog niet zo ver dat ook de budgetten van die andere beleids-

domeinen worden gedeeld.

De gemeenten reageren verschillend op de impuls tot meer horizontale samenwerking.
Een aantal gemeenten maken vorderingen, maar dat is sterk afhankelijk van de betrok-
ken personen. Algemeen heerstde indruk datde'jongere generatie ambtenaren meer
openstaatvoor integratie, maardat de oudere generatie vaak zit vastgeroest in een
bepaalde functie. De jobonzekerheid voor de duurzaamheidsambtenaar blijkt een heikel
puntte zijn voorde gemeenten. Dat heeftte maken met hetfeit datde financiéle garan-
tie voorde continuiteit van deSamenwerkingsovereenkomst maar per drie jaargegeven
kan worden. Ten slotte wordt de participatie van de burger aan de Samenwerkings-
overeenkomstvoornamelijk geregeld via de milieuraad. Daarnaastis de burgerweinig

betrokken bij de overeenkomst.
Aanbevelingen
« Decretaal verankeren van de duurzaamheidsambtenaar.

« Actiefondersteunen van de gemeenten met betrekking tot horizontale integratie, bij-
voorbeeld door een ervaringsgerichte opleiding over competenties ter bevordering

van samenwerking.

« Participatie bevorderen door capaciteitsopbouw, actieve individuele ondersteuning

en de creatie van goede voorbeelden.



4*7* WAT MET DE SAMENWERKINGS-
OVEREENKOMST NA 20077

Deze evaluatiestudie is erop gericht informatie aan te reiken voorde tweede driejarige
termijn van de huidige Samenwerkingsovereenkomst. Toch leek het ons belangrijk om
uit de drie generaties van Milieuconvenant en Samenwerkingsovereenkomst ook lessen

te trekken voor de ontwikkeling van een eventuele opvolger na 2007.

Een eerste les uit het beleidsproces dat heeft geleid tot de nieuwe Samenwerkingsover-
eenkomstvanaf2002, isdatde gemeenten de nieuwe contraettekst op tijd moeten
krijgen en datze overvoldoende tijd moeten kunnen beschikken om te beslissen of

en in welke mate zij eraan wensen deel te nemen. Een tweede les is dat een eventuele
evaluatiestudie in een volgende fase vroeger van start moet kunnen gaan. Deze op-
merking kunnen we veralgemenen naar ‘hettijdig opstarten van het beleidsvoorberei-
dings-en beleidsvormingsproces’. In heteindrapportwordt een gedetailleerde planning
voordat beleidsproces voorgesteld (Bachus etal., 2004). Dat proces zou het bestal
starten in augustus 2005, opdat een opvolgervan de Samenwerkingsovereenkomst op
1januari 2008 van startzou kunnen gaan. Hetis belangrijk dat alle nodige administra-
ties, kabinetten en stakeholders van in het begin bij het proces worden betrokken. Dat
isde enige manier om de horizontale integratie ook tot het niveau van gedeelde budget-
ten te brengen. In datverband is hetzeker zinvol om, bij wijze van kleine vooronderzoe-
ken, de integratie van de Samenwerkingsovereenkomst met het Mobiliteitsconvenant,
het Ontwikkelingssamenwerkingsconvenanten de werking in de beleidssector ruimte-

lijke ordening te evalueren.

5.Conclusies en aanbevelingen

Deze evaluatiestudie heeft duidelijk gemaaktdatde Samenwerkingsovereenkomst een
stap vooruit isten opzichte van de milieuconvenants uit de periode 1992-2001. Enkele
knelpunten uit de convenantperiodezijn weggewerkt maar een aantal andere zijn geble-
ven. Na de grote verandering die hetinstrument onderging sinds 2002 zijn er een aantal
nieuwe problemen bijgekomen. Metdit onderzoek hebben we getracht om die proble-
men zo goed mogelijk in kaartte brengen en hebben we aanbevelingen geformuleerd

om de knelpunten weg te werken.

We formuleerden aanbevelingen die betrekking hadden op de relatie tussen het
Vlaamse Gewesten de gemeenten: het gewest zou meeraandacht mogen besteden aan
de groep van de zwakkere gemeenten. Daarnaast moeten beide partijen meer proberen
om direct met elkaarte communiceren en moeten de gewestelijke ambtenaren meer
terreinbezoeken organiseren en meer praktijkvoorbeelden communiceren. Ook het

opzetten van een internetforum kan interessant zijn.

Een aantal zaken zouden duidelijker moeten worden gesteld voor de gemeenten. De
contraettekst, de toelichtingen de handleiding moeten beter op elkaarworden afge-

stemd en waar mogelijk worden afgeslankt. Ermoeten meer keuzemogelijkheden voor de



gemeenten komen. Daarnaast moeten de evaluaties door de dusterverantwoordelijken

zo eenvormig mogelijk gebeuren.

Ondertussen moet men blijven zoeken naareen manierom de bestaande procedures te

vereenvoudigen.

Ten slotte kan men proberen om hetdraagvlak bij de lokale politici te vergroten, moeten
erinspanningen geleverd worden om de milieudienstte verankeren in alle gemeenten, en

moet men bekijken ofhet mogelijk isom hetsysteem van uitbetalingen flexibeler te maken.

Ondanks deze verbeterpunten is hetduidelijk dat het Vlaamse Gewest een grote inspan-

ning heeft geleverd om de uitvoering van dit ambitieuze milieubeleidsinstrument op

een correcte en kwalitatieve manierte organiseren. Datis belangrijk, wanteen instru-

mentzoals de Samenwerkingsovereenkomst staatofvalt metde medewerking van en

hetdraagvlak bij de doelgroep, de gemeentelijke administraties en politici. Het gros van

de zwakkere punten van de beleidsuitvoering is de laatste twee jaren al weggewerkt,

maar de uitdaging voor de toekomst isom de lokale besturen daarvan ook te overtuigen.

BELEIDSREACTIE

Katleen De Paepe, CAPLO, AMINAL

In de volgende paragrafen beschrijven we welk beleidsgevolg
werd gegeven aan de suggesties uit de evaluatiestudie. De aanbe-
velingen die uit deze studie naarvoor kwamen, vormden een van
de drie sporen op basis waarvan de Samenwerkingsovereenkomst
begin 2004 werd bijgestuurd. Naast deze evaluatiestudie werden
suggesties voor bijsturing gevraagd aan WSG, de Vereniging van
de Vlaamse Provincies (VVP) en de verschillende NGO’s. Ook werd
de overeenkomstdoor het gewestgeévalueerd. De resultaten van
de drie sporen vormden de basis voor de bijsturing die begin 2004
van start ging. Via overleg met de gemeenten, de provincies en de
NGO'swerden de teksten van de samenwerkingsovereenkomsten

concreetaangepastvoor de periode 2005-2007.

1. Deelname door de gemeenten

Uit de analyse bleek dat het aantal intekeningen bij de Samen-
werkingsovereenkomst lager ligt dan bij de vroegere milieuconve-
nants 1997-1999 en 2000-2001. Het aantal gemeenten dat effectief
de milieuconvenants heeft uitgevoerd, ligt dan weer lager dan het
aantal gemeenten dat de Samenwerkingsovereenkomst uitvoert.
Bij de Samenwerkingsovereenkomstvolstond immers nietlanger
een handtekening om in te tekenen, maar werd meteen ook een
uitgewerkte planning gevraagd. Daardoor voerden uiteindelijk
zowel relatiefais absoluut meer gemeenten de Samenwerkings-

overeenkomstuit in vergelijking met de vroegere milieuconve-

nants. Zo werd slechts 73 % (85 %)van de vastgelegde middelen voor
de basisovereenkomstvan het Milieuconvenant 1997-1999 (2000-
2001) ook effectiefuitbetaald. Voor de meeste opties lag dat percen-
tage nog een stuk lager. Pas na gunstige evaluatie worden effectief
de nodige middelen voorzien, maarvoor 2002 kregen bijvoorbeeld

slechts vijfgemeenten geen gunstige evaluatie voor niveau 1.

Ondanks die stijgende tendens is er nog altijd een redelijk grote
groep die niet intekende op de Samenwerkingsovereenkomst.

Die groep verdientdan ook extra aandacht. Erwerd telefonisch
gepeild bij een aantal gemeenten naar de oorzaken van niet-deel-
name en de visitatiecommissie bezocht bij een paargemeenten
om hun niet-deelname te bespreken. Het blijkt vooral om kleine
gemeenten te gaan en voor hen werd de instapdrempel verlaagd.
De visitatiecommissie bespreekt metde gemeenten die nieuw

intekenen hun beslissing.

Een belangrijk aandachtspunt bij de bijsturingvan de Samen-
werkingsovereenkomst was een actievere ondersteuning van de
zwakkere gemeenten. Zowel in het kader van de samenwerking
met de provincies ais met de NGO's wordt daar expliciet aandacht

aan besteed.

De geplande wetenschappelijke studie over de belasting, het

takenpakket en de administratieve draagkrachtvan de Vlaamse
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gemeenten zal worden opgenomen in hetTWOL-programma

2006 (Toegepast Wetenschappelijk Onderzoek Leefmilieu).

2. Financieel luik
Het inbouwen van meer keuzemogelijkheden bij de acties was
een algemeen principe bij de bijsturingvan de overeenkomst.
Zo kunnen lokale overheden hun acties vaak volledig vrij kiezen
(op basis van niet-limitatieve lijsten), zo werd de keuzemogelijk-
heid groter (bv. sensibilisatie rond afvalpreventie in de cluster
vaste stoffen, en stofen rookhinder in de cluster hinder) en werd
een extra indiendatum voorzien waardoor meeracties in aanmer-

king komen (cluster natuurlijke entiteiten).

De aanbeveling om het systeem nog meer te flexibiliseren, werd
nietweerhouden. De Samenwerkingsovereenkomst is door haar
opbouw (verschillende niveaus, meerdere clusters met diverse
inhoud) immers al een heel flexibel en divers samengesteld
flnancieringsmechanisme. Het nog flexibeler maken van het

mechanisme zou de financiéle opvolging te zeer bemoeilijken.

De aanbevelingom een minimumbedrag vast te leggen voorde
dustérvaste stoffen werd wel weerhouden. Het minimumbedrag
werd vastgelegd op 10 000 euro per gemeente perjaar. Ditwerd in

hetinstrumentarium opgenomen.

3. Communicatie en ondersteuning

De toelichting ais achtergronddocument bij de overeenkomst
werd geschrapt. Daardoor blijven slechts twee documenten over:
een contraettekst met de verbintenissen en een handleiding met
achtergrondinformatie en hulpmiddelen. Zoals aanbevolen, wer-
den die teksten vereenvoudigd en verduidelijkt waar mogeiijk.

Zo werd enkel wat relevantis voor evaluatie behouden en werden
bijvoorbeeld de algemene en dusterspecifieke doelstellingen en
overlappingen geschrapt. De bijgestuurde overeenkomstwerd tij-

dens informatierondes in elke provincie toegelicht.

Met het oog op een betere communicatie werden een aantal
communicatie-instrumenten verder uitgewerkt: de website werd
aangepast, de handleiding werd meer laagdrempelig en gebruiks-
vriendelijker uitgewerkt, specifieke mailings herinneren de
gemeenten aan belangrijke data e.d. Verder is er ook het MILO,
het overleg per cluster metde provinciale aanspreekpunten, WSG
en hettijdschrift Hoe|SO?. Directe en informele contacten onder-
houden is een heel belangrijk aandachtspunt. Erwordtin de mate
van het mogelijke tijd voorvrijgemaakt. In de bijgestuurde over-

eenkomsten met de NGO-steunpunten was duidelijke communi-

catie over hun taakstelling een belangrijk aandachtspunt. In die

overeenkomsten werden actiepunten opgenomen die de samen-
werking tussen de NGO-steunpunten moeten bevorderen (bv. het
voeren van gezamenlijke communicatie met de doelgroep lokale
overheden). De ondersteuning van de gemeenten door de provin-
cies werd meer in detail omschreven in de provinciale samenwer-

kingsovereenkomst.

4. Rapportering en evaluatie
Overlappingen in gemeentelijke rapporteringen werden wegge-
werkt (bv. rapporteringsplicht inzake huishoudelijke afvalstoffen
en de afstemming op het Decreet Integraal Waterbeheervoorwat
betreftde DULO-waterplannen). Achteraan elke cluster werd een
overzicht toegevoegd van wat een gemeente dient op te nemen in

haar milieujaarprogramma.

De evaluatie gebeurt op basis van de tekstvan de overeenkomst.
Indien bijkomende afspraken over een onderdeel van de
Samenwerkingsovereenkomst nodig blijken, worden die in over-
leg metde doelgroep uitgewerkten gecommuniceerd. Los daar-
van was er aandachtvoor een eenvormigere stijl van evalueren
voor de verschillende clusters. De verschillende evaluatieschema’s
werden besproken met de doelgroep en uiteindelijk werd de

timing van evaluatie in overleg met de doelgroep licht aangepast.

5. Politiek draagvlak
Uit de evaluatiestudie bleek de behoefte aan communicatie op
maat van de schepen van Leefmilieu. Het college van burge-
meester en schepenen werd in verband met de nieuwe Samen-
werkingsovereenkomst aangeschreven en in de tekst werden de
belangrijkste principes van de overeenkomstopgenomen. Ook
werd aan de provincies gevraagd om de schepenen uit te nodigen

op de toelichting over de nieuwe Samenwerkingsovereenkomst.

6. Duurzaam lokaal milieubeleid
De duurzaamheidsambtenaarwerd nog niet decretaal verankerd.
In het kader van de verschillende onderdelen van de Samen-
werkingsovereenkomstworden gemeenten gestimuleerd om lin-
ken te leggen tussen verschillende beleidsdomeinen. Op
workshops komen vaardigheden ter bevorderingvan horizontale
samenwerking aan bod. De Vlaamse overheid biedt in de mate
van het mogelijke een actieve individuele ondersteuningvan de
gemeenten. Voorbeelden zijn: individuele evaluatie, telefonische
dienstverlening, briefwisseling e.d. Erwordt een verdere actieve

ondersteuning gevraagd aan de provincies en de NGO’s.
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Handhaving:

de vergeten schakel
in de milieubeleids-
cyclus?

Tom De Bruyn, HogerInstituutmor de Arbeid (HIVA), K.U.Leuven

Kris Bachus, HIVA, K.U.Leuven en Steunpunt Milieubeleidswetenschappen

INLEIDING

Een belangrijke fase in de beleidsvorming is het afwegen van verschillende strategieén
om de gewenste doelstellingen te bereiken. In hetoptimale geval wordtvoor elk van de
voorgestelde oplossingen gekeken naar de verwachte effecten, kosten en baten voor de
verschillende actoren in de verschillende fasen van de beleidscyclus. Zowel voor
bestaande ais nieuwe regelgevingen voor verschillende economische instrumenten is
de handhaafbaarheid en de latere handhaving een belangrijk, maar vaak verwaarloosd
aspect (bv. MiNa-Raad, 2003). Belangrijk voor de effectiviteit van regels isvoldoende
aandachtvoor controle- en nalevingsmechanismen. Wanneer blijkt datde regelgeving
niet handhaafbaaris, ofenkel mits betaling van zeer hoge kosten, dient erte worden
gezocht naarandere strategieén en instrumenten om de gewenste doelstellingen te
bereiken. Om die reden heeftde Vlaamse Regering beslist dat uitvoerbaarheid en hand-
haafbaarheid kenmerken zijn van goede regelgeving die voorafgetoetst moeten wor-
den. Handhaafbaarheid en handhavingsaspecten dienen dan ookte worden behandeld
in de reguleringsimpactanalyse (RIA) die voor elk voorontwerp van decreetofontwerp

van besluit moetworden opgesteld.

In dit hoofdstuk gaan we na hoe de inachtneming van de handhaafbaarheid en de handhaving van bij

aanvang van hetbeleidsvormingsproces, de uitvoering en effectiviteit van het milieubeleid kan beinvioeden.
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Binnen het milieubeleid beperken we ons tot milieuhygiéne, het bijpassende beleid en de

regelgeving.

Hetonderzoek spitst zich toe op vier casestudy’s. Ze zijn zo gekozen dat ze verschillende
milieucompartimenten behandelen: lucht, water, afval en een compartimentoverschrij-
dend thema, namelijk de milieuvoorwaarden. Bovendien hebben twee casestudy’sde
bedrijven ais doelgroep en twee de particulieren.

De vier gevalsstudies zijn:

« de mogelijkheid om gelijkwaardige middelen te gebruiken in de middelenvoorschrif-

ten van de algemene, sectorale en integrale milieuvoorwaarden;
« de selectieve inzameling van bedrijfsafvalstoffen;
*« hetonderhoud en hetnazichtvan stookinstallaties;
« de lozing van huishoudelijk afvalwater.
Bij elke casestudy hebben we getracht de volgende onderzoeksvragen te beantwoorden:

* In welke mate en op welke wijze werd er rekening gehouden met handhavingsaspec-
ten tijdens de beleidsvormingsfase? Waarom werd eral dan nietaandacht besteed aan
handhaving? Heeftde inachtneming van handhavingsaspecten de keuze van de

beleidsinstrumenten beinvioed?

+ Watzijn de (verwachte) gevolgen van het al dan niet in rekening brengen van handha-

vingvoorde effectiviteiten de uitvoeringvan het beleid?

Deze studie werd uitgevoerd tijJdens de periode december2004- mei 2005 in opdracht
van MIRA, VMM. Het is belangrijk om te weten watwel en wat niet binnen het bestek van
de studie valt. De studie vertrekt van gesprekken metde opstellers van de regelgevingen
achtergrondliteratuur om antwoorden te vinden op de onderzoeksvragen. Dat houdt per
definitie een aantal beperkingen in, waarop we zullen ingaan bij de bespreking van de
methodologie. De tweede onderzoeksvraag valt sowieso veel moeilijkerte beantwoor-
den, ook omdateen van de vier casestudy’s nog maar in de ontwerpfase zit (stookinstal-
laties) en twee nog maar pas in werking zijn getreden (bedrijfsafvalstoffen en milieu-
voorwaarden). Bij die onderwerpen kunnen we dus enkel indicaties geven over de toe-
komstige gevolgen. Deze studie moetdan ook gezien worden ais een exploratiefonder-
zoek naar een onderwerp dat lange tijd onderbelicht isgeweest (en dat nog steeds is) in

(milieu)beleidsevaluatie.

In een eerste inleidend deel kaderen we handhaving in de beleidscyclus en bekijken we
de historiek. In een tweede deel schetsen we de methodologie van hetonderzoek. In het
derde deel beschrijven we de organisatie van de milieuhandhaving in Vlaanderen, gaan
we in op verschillende handhavingsmodellen en situeren we de contextvan de vier
casestudy’s. In deel vier volgt de eigenlijke evaluatie van de casestudy’s. Het hoofdstuk

wordt afgesloten metde belangrijkste conclusies en aanbevelingen.



i. Situering

l.i. WAT IS HANDHAVING?

Om te beginnen plaatsen we handhaving in de beleidscyclus. Zoals Tieleman & Leroy
(2003) in het eerste MIRA-BE-rapport hebben besproken, omvat de beleidscyclus vijf
fasen: agendavorming, beleidsvorming, oordeelsvorming, beleidsuitvoeringen analyse
van de effecten van het beleid, wataanleiding kan geven tot nieuwe uitgangssituaties
vooreen nieuwe beleidscyclus. In de oordeelsvormingsfase worden doelstellingen
gedefinieerd, alsook een strategie om ze te bereiken. Om de doelstellingen te bereiken
kan men gebruik maken van sturende ofdirecte beleidsinstrumenten. Deze laatste wor-
den ook maatregelen genoemd. De sturende beleidsinstrumenten kunnen we onderver-
delen in juridische, economische en sociale/communicatieve instrumenten.
Handhaving is van toepassing op juridische en economische instrumenten (bijvoorbeeld

de heffingen).

Blomberg & Michiels (1997) definiéren handhaving zeer ruim ais alle handelingen die
normconform gedrag bewerkstelligen. Dat is een veel bredere definitie dan die die in
juridisch opzichtvaak wordt gehanteerd1 ‘Handhaving of rechtshandhaving isdoortoe-
zichten door de toepassing (ofdreigen daarmee) van bestuursrechtelijke, strafrechte-
lijke of burgerrechtelijke middelen bereiken datde algemeen en individueel geldende

rechtsregels en voorschriften worden nageleefd’.

Blomberg (2000) maakt dan ook een onderscheid tussen de juridische aspecten van
handhaving en de ‘factoren’ die hetoptimale gebruik van die aspecten beinvloeden. De
juridische aspecten omvatten drie deelfasen: toezicht, sanctioneringen dwanguitvoering
van de sancties. Samen vormen zij de handhavingsketen.Ten eerste dientereen mecha-
nisme te bestaan, datvaststeltofde bestaande wetgeving al dan nietwordt nageleefd.
Dat houdttoezicht op de naleving van de regelgeving in en hetopsporen van inbreuken.
Ten tweede verwijst handhaving naareen mechanisme datal wie de regelgeving niet
volgt, op een ofandere wijze terverantwoording roepten sanctioneert (of met sancties
bedreigt). Ten slotte moetde mogelijkheid bestaan om bijonwil van de overtreder de
uitvoering van een opgelegde sanctie afte dwingen (Billiet & Rousseau, 2002). Tot de fac-
toren behoren bijvoorbeeld informatievoorziening, samenwerkingen organisatie. De
effectiviteit van de handhaving steuntimmers gedeeltelijk op de mate waarin de ver-
schillende handhavingsactoren samenwerken, de bekendheid van de regelgeving bij de

doelgroep, enz.

In dit hoofdstuk volgen wij de brede definitie van het handhavingsconceptvan
Blomberg, we beschouwen metandere woorden alle handelingen die normconform
gedrag bewerkstelligen ais onderdeel van handhaving. Dat blijkt ook uitde methodolo-
gie die we zullen toepassen op onze casestudy’s: deTafel van elf (2 Concepten & metho-

den).

i Dezedefinitie vindt haar
oorsprong in een Nederlandse
regeringsnotitie over hand-
having en milieurechtuit

1981 (Aalders, 1994).
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1.2. HISTORIEK VAN DE HANDHAVING
VAN HET MILIEUHYGIENERECHT

Het Belgische milieurecht is van vrij recente datum. De bewustwording over de milieu-
verontreinigingen -problematiek in dejaren 60 leidde tot de ontwikkeling van een
milieubeleid en bijpehorende milieuwetten en regelgeving. In dejaren 70 kreeg het
milieurecht erkenning ais apart rechtsgebied (Mortier, 2003). Typisch aan het milieu-
recht is dat hetverbonden is met alle rechtstakken en zich bedientvan zowel publiek-
recht ais privaatrecht, en zowel regionaal, nationaal ais internationaal recht (Lavrysen,
2002, Lambrechts, 1999). Een aanzienlijk deel van het Vlaamse en Belgische milieurecht
is bovendien gestuurd door het Europese milieurecht (Lavrysen, 2002). Met de opeen-
volgende staatshervormingen kreeg Vlaanderen meer bevoegdheden inzake milieurecht

en milieubeleid, en kon het haareigen milieubeleid ontwikkelen.

Aanvankelijk volgde het Vlaamse (en Belgische) milieurecht, zoals het milieubeleid en de
administratieve organisatie, een compartimentbenadering. Dat betekentdat milieupro-
blemen geordend werden volgens het milieucompartimentwaarvoorze een bedreiging
vormden (d.w.z. water, bodem, lucht, afval, geluid en energie) (Lambrechts, 1999, Van
Den Broecketal.,, 1997). Volgens een geinterviewde deskundige was al vanafde beginpe-
riode de inbreng van juridische specialisten relatiefgering. Samen metde compartimen-
tering van het milieubeleid resulteerde dat in een aparte wetgeving voor elk milieucom -
partiment. Erwerden nauwelijks bruggen geslagen, noch werd er geleerd van de bestaan-
de regels van een andercompartiment. ‘Hetwiel werd telkens opnieuw uitgevonden’,
aldus een geinterviewde expert. Datgold deste meervoor de hand having van de opge-
stelde regelgeving. Bovendien werd handhaving op heteinde van de beleidsvormingsfase

toegevoegd zonder al te lang stil te staan bij de te volgen handhavingsstrategie.

In 1989 werd om het milieubeleid te moderniseren binnen hetVlaamse Gewest de
Interuniversitaire Commissie voor de Herziening van het Milieurechtopgericht (beter
bekend ais de commissie Boeken, genoemd naarde voorzitter). In 1995 publiceerde ze
haar bevindingen (ICHM, 1995). De commissie adviseerde om strafrechtelijke handha-
ving een grote rol toe te dichten binnen milieurechtshandhaving. Daarnaast hechtte ze
belang aan de uitbouw van een aanvullend administratiefhandhavingssysteem. Dat
vormde de basis voor een voorontwerp van decreet, waarvan er stukken zijn opgenomen
in het Decreet houdende Algemene Bepalingen inzake Milieubeleid (DABM) van

5april 1995 en in andere decreten. Hetvoorontwerp van decreet plaatste de problemen
rond handhaving meer in de schijnwerpers. Het hoofdstuk ‘Handhaving’ werd echter
niet in de definitieve versie van het DABM opgenomen. Anno 2005 bestaaterin
Vlaanderen nog steeds geen (deel van een) decreet over milieuhandhaving. Ondanks
enkele fragmentarische initiatieven in de laatste tien jaar, kunnen we daarom stellen dat
handhaving een van de achtergestelde aspecten van het Vlaamse milieubeleid is. Van

een geintegreerd handhavingsbeleid is nog altijd geen sprake.

Nochtans heeft het proces dat moet leiden toteen nieuw decreetsinds 1995 niet stilge-
legen. Eind jaren 90 lanceerde de regering studieopdrachten om de administratieve en

strafrechtelijke aspecten van de milieuhandhaving te onderzoeken. Datonderzoek zou



dienen als basis voor een nieuwe regelgeving (een handhavingsdecreet) ais aanvulling
van het bestaande DABM. De administratie werd geconsulteerd bij de opstelling van een
voorontwerp. Bovendien was er een pre-advies van de SERV en MiNa-Raad. In 2004, net
voor heteinde van de legislatuur, werd een voorontwerp van decreet opgesteld. Hetont-
werp werd doorde ministervan Leefmilieu gefinaliseerd, maar kon echter niet binnen
de legislatuurworden voorgelegd aan de regeringen is dus ook nooitgoedgekeurd. Het
ontwerp werd in de volgende legislatuuropnieuw ingediend ais voorstel van decreet
doorjohan Malcorps en parlementslid en ex-ministervan Leefmilieu Dua.
Overeenkomstig het Vlaamse regeerakkoord 2004 engageertde huidige Vlaamse
ministervan Leefmilieu Kris Peeterszich in zijn Beleidsnota tot de opmaak van een
handhavingsdecreet). In hoeverre de conclusies van hetvoorstel van decreet zullen wor-
den overgenomen, is niet bekend, maarde vermelde studies zullen wel ais uitgangspunt
dienen. Daarnaast zullen de handhavingsactoren in de administratieve, politionele en
gerechtelijke wereld worden geconsulteerd en werd erop 25juni 2005 een rondetafel
gehouden metsociale partners, milieuorganisaties, wetenschappers en overheden

(‘Handhavingvan de milieuwetgeving: sanctioneringen organisatie’).

Parallel met de inspanningen om toteen integraal handhavingsdecreette komen, tracht
de Vlaamse overheid de kwaliteit van de regelgeving te verbeteren. Ais antwoord op de
kritiek dat de Vlaamse wetgeving administratiefte belastend en te complex is, en ook
inhoudelijk een aantal gebreken vertoont, keurde de Vlaamse Regering in 2004 de eerste
fase van de reguleringsimpactanalyse (RIA) goed. RIA houdt in dat regelgeving preventief
getoetstwordt op drie inhoudelijke kenmerken: is de regelgeving wel noodzakelijk en
zijn ergeen betere alternatieven, is ze doelmatig en afgewogen, en is ze uitvoerbaar en
handhaafbaar? De Kenniscel Wetsmatiging, onder toezichtvan de Vlaamse minister van
Bestuurszaken, Buitenlands Beleid en Media, is bevoegd voorde uitbouwvan dit instru-
mentvoor reguleringsmanagement. Vanafijanuari 2005 is de beleidsmaker verplicht
een ‘lichte’ RIA (een documentvan 3tots pagina’s) °P te stellen voor ‘alle regelgeving
die een regulerend effect heeft op de burger, het bedrijfsleven ofnon-profitorganisa-
ties’. Inde toekomst zal ertevens een ‘zware’ RIAworden ingevoerd voor uitzonderin-
gen. Hetopstellen van een RIAgebeurtvia een aantal stappen. Voor elke fase van de
beleidscyclus moeten de effecten van de regelgeving op de doelgroepen en op de
instanties die de regelgeving dienen toe te passen, worden geévalueerd (IALE, 2004,

Kenniscel Wetsmatiging, 2004a en b en interview met deskundige).



2. Concepten & methoden

Om de handhaafbaarheid in te schatten, inspireren we ons op een in Nederland
beproefd en vaak gebruikt'instrument’: de Tafelvan elf. Ditinstrument kan zowel deel uit-
maken van ex-post- ais ex-ante-evaluaties van beleidsinstrumentele wetgeving. In het
eerste geval helpt het instrumentom de mogelijke oorzaken van niet-naleving, de
omvangvan niet-naleving en de effectiviteitvan controle en handhaving in kaartte bren-
gen. In hettweede geval assisteert het instrument bij de inschatting van de handhaaf-
baarheid van een ontwerpregelgeving (Koenders & Ruimschotel, 2003). Een eerste versie
van de Tafel van elfwerd in 1994 ontwikkeld door dr. Ruimschotel in opdrachtvan en in
samenwerking met het Nederlandse Ministerie VROM. Op basis van praktijkervaring is
hetinstrumentsindsdien geregeld bijgestuurd. Inmiddels is hetinstrumentvolgens het
Nederlandse Ministerie van Justitie ingeburgerd bij de beleidsmakers (Ministerie van

Justitie, 2004).

De Tafel van elfomvat 11 samenhangende factoren die elk de naleving van regels en
voorschriften dooreen doelgroep beinvioeden (Prinsen & Vossen, 2003). Een eerste
reeks van vijffactoren heeft betrekkingop de spontane nalevingvan de wetgeving, een

tweede reeks van zes zijn handhavingsfactoren.

Met spontane naleving bedoelen we de mate waarin de doelgroep de regelgeving zal nale-
ven, zonderdatde overheid handhavingsmaatregelen onderneemt. Hetgaatom de vol-

gende vijffactoren:

1 Kennis en duidelijkheid van de regels: hoe bekend zijn de regels bij de doelgroep en
worden de regels begrepen? Wanneer de doelgroep de regels niet kent o f begrijpt,

berustde naleving ervan op toeval.

2 Kosten en baten van naleven en overtreden: wat zijn de directe kosten en baten
(administratief, tijd, financieel, sociaal) voorde nalevingvan de regelgeving2?
Wanneerdie kosten opwegen tegen de baten, verkleintde kans datde doelgroep de

regels naleeft.

3 Acceptatie van het beleid: verwijst naar het draagvlak voor de regelgeving (zowel de
doelstellingen ais de strategie) bij de doelgroep. Ais het draagvlak klein is, verlaagtde

neigingtot naleving.

4 Normgetrouwheid: in welke mate volgt de doelgroep doorgaans het overheidsgezag?
Bepaalde doelgroepen kunnen - naargelang hetthema - meerofminder gezagsge-

trouw zijn.

5 Informele controlekans: verwijst naar de informele sociale controle (door familie,
vrienden, voorbijgangers ...), die op de doelgroep wordt uitgeoefend om de regelge-

ving nate leven ofte overtreden.

2 Santtieswordenniet

in rekeninggebracht.



Hoe groter de spontane nalevingsgeneigdheid, hoe kleinerde nood aan handhaving
vanwege de overheid. Om de invloed te evalueren die uitgaatvan overheidsingrijpen

onderscheidt de Tafel van elfzes handhavingsfactoren:

6 Informele meldingskans: wat is de perceptie van de potentiéle overtreder van de kans
dateen overtreding anders dan door overheidscontrole aan het licht komt (bijvoor-

beeld via klachten)?

7 Controlekans: wat is de perceptie van de potentiéle overtreder van de kans dat een

overtreding door overheidscontrole aan het licht komt?

8 Detectiekans: verwijst naar de kans dat de overtreding effectiefontdekt wordt bij een

controle.

9 Selectiviteit: handeltover de inschatting van de potentiéle overtreder dat overtreders

een grotere kans hebben om gecontroleerd te worden dan anderen.

10 Sanctiekans: een overtrederzal minder geneigd zijn de regels op te volgen wanneer

er bij ontdekkingvan een overtreding geen sanctie volgt.

Ii Sanctiezwaarte en sanctieaard: de zwaarte en de aard (burgerrechtelijk o f strafrechte-
lijk) van de sanctie beinvloedt de mate waarin de doelgroep al of niet de regels

navolgt.

Naast deze elffactoren hangtde handhaafbaarheid ook afvan elementen die betrekking
hebben op (hetwerk van) de handhavers. Daartoe behoren de organisatie van de hand-
having (duidelijkheid van deverdelingvan de handhavingsbevoegdheden, communica-
tie tussen de actoren), beschikbaarheid van instrumenten en middelen om de handha-
vingstaken uit te voeren, handhavingslast (wat is de financiéle, administratieve en tijds-
kost) en politieke wil. Die aspecten kunnen een verklaring geven waarom wel ofniet met

een bepaalde factor van de Tafel van elfrekening werd gehouden.

Voor elk van de vier casestudy’s hebben we nagegaan ofde regelgevers met de e lffactoren reke-
ning hebbengehouden bijhetopstellen van de regelgeving. We deden datop basis van diepte-
interviews metde opstellers van de regelgeving enerzijds en de beschikbare literatuur
over elke casestudy anderzijds. Een brede kwantitatieve bevraging van de doelgroepen
zelf(via grootschalige enquétes) en een diepgaande kosten-batenanalyse van de hand-
having van de regelgeving overstegen de beschikbare tijd en middelen voor hetonder-
zoek. Een kwalitatieve dieptebevragingvan de opstellers van de regelgeving was ons
inziens dan ook een aangewezen en haalbare methodologie om de onderzoeksvragen

van deze evaluatiestudie te beantwoorden.



3. Analyse

3.1. ORGANISATIE VAN HANDHAVING
IN VLAANDEREN

De meeste bevoegdheden voor handhaving van het milieuhygiénerecht in Vlaanderen zijn

gewestelijk. Een aantal zaken binnen milieuhygiéne zijn echter een federale bevoegdheid3 3 Volgensart. 6, §1611

(bv. bescherming tegen ioniserende straling, doorvoer van afval, privaatrechtelijke hand- van de bijzondere wet
having). van augustus 1980, zoals
gewijzigd bij de bijzondere

Wegens hetgebrek aan een allesomvattend juridisch kader (m.a.w. een handhavingsde-
wetvan 8 augustus 1988

creet) dienen we te kijken naarde regelgeving van de verschillende milieucompartimen-
en 16)u/f 1993.

ten om de organisatie van de Vlaamse milieuhygiénerechtshandhavingte begrijpen.

Vaakwordtervoorde handhavingsaspecten van nieuwe wetteksten verwezen naarde

modaliteiten in reeds bestaande regelgeving. Zelfs het Decreet houdende Algemene

Bepalingen inzake Milieubeleid (DABM) van 5 april 1995 verwijst voor handhaving naar

andere wetteksten 'zolang er geen algemene regelgeving is met betrekking tot de hand-

having van het milieurecht’ (art. 5.4.3). Voor milieuvergunningen en milieuvoor-

waarden, de belangrijkste onderwerpen wat betreft handhaving, is de referentietekst het

milieuvergunningendecreetvan 28 juni 1985 en de bijpehorende uitvoeringsbesluiten,

VLAREM | (6 februari 1991) en Il (1 augustus 1995). Andere belangrijke teksten (metwijzi-

gingen) met handhavingsbepalingen zijn:

« voorwater: de wetaangaande de bescherming van opperviaktewatertegen verontreiniging
(26.3.1971), en hetdecreet houdende maatregelen inzake grondwaterbeheer (24.1.1984);

« voorluchtverontreiniging: de wet van 28 december 1964 betreffende de bestrijding van
luchtverontreiniging (28.12.1964);

« voorbodem: het Bodemsaneringsdecreet (22.2.1995) en het uitvoeringsbesluit VLAREBO
(05.03.1996);

« voormest: hetdecreettot bescherming van het leefmilieu tegen verontreiniging door
meststoffen (23.1.1991);

« voorafval: het Afvalstoffendecreet (2.7.1981);

« voorgeluidshinder: de wet op de geluidshinder (18.7.1973).

Bovendien bestaan er verschillende handhavingsmodellen voor het milieuhygiénerecht. De
twee belangrijkste in Vlaanderen zijn het administratieve (of bestuurlijke) en het straf-
rechtelijke model. Daarnaastis erook het privaatrechtelijke handhavingsmodel. Deze
drie modellen vinden we terug in de juridisch vaak gehanteerde definitie van handha-
ving (i.i Watis handhaving?). In watvolgtworden de drie handhavingsmodellen verder

besproken, alsook een aantal alternatieve handhavingsmodellen.

ADMINISTRATIEVE HANDHAVING

Centraal in hetadministratiefhandhavingsmodel staat de bestuurlijke overheid, die zowel
toezicht uitoefentop de nalevingvan de regelgeving ais administratieve sancties (bv.
administratieve geldboetes) oplegt bij een overtreding van de regelgeving (Aalders,

1994, Mortier, 2003).



In Vlaanderen wordttoezichtin hoofdzaak uitgeoefend doorzogenaamde toezichthou-
ders. Toezichthouders beschikken overeen instrumentarium (d.w.z. toezichtrechten,
zoals medewerkingsplicht, toegangsrecht) om hun toezichtopdracht'uitte voeren. De
toezichthouder mag wel enkel gebruik maken van zijn of haartoezichtrechten in de mate
datdit redelijkerwijs nuttig kan zijn voor de opdracht (het principe van de proportiona-
liteit). De instanties bevoegd voortoezicht verschillen naargelang het beleidsveld en de
regelgeving. Bovendien zijn niet alle instrumenten beschikbaarvoor alle regelgevingen
dus vooralle toezichthouders. Zo is bijvoorbeeld hetonderzoeksrechtvan vervoermidde-

len binnen de milieuhygiénewetgeving enkel voorzien in het afvalstoffendecreet.

De belangrijkste instantie belast met hettoezichten het bestuurlijk sanctioneren inzake
milieuhygiénerecht is de Afdeling Milieu-Inspectie (AMI). AMI maaktdeel uit van de
Administratie Milieu-, Natuur-, Land-en Waterbeheer (AMINAL), die op haar beurtvalt
onder hetdepartement Leefmilieu en Infrastructuur (LIN). Het LIN is dan weer een van
de zeven departementen van het Ministerie van de Vlaamse gemeenschap4. AMI heeft
een hoofdinspectie in Brussel en vijf buitendiensten, één per provincie. In totaal werken
er 118 mensen (op 31 december 2003), waarvan 92 toezichthoudende ambtenaren en 26
ambtenaren meteen ondersteunende functie (AMI, 2004). Elkjaargeeft AMI een milieu-

handhavingsrapport uit met informatie over hun activiteiten en resultaten.

Krachtens het Milieuvergunningendecreeten hetdaaropvolgende uitvoeringsbesluit
VLAREM lis AMI bevoegd voor hettoezicht op de klasse i-inrichtingen (de meest hinder-
lijke inrichtingen op hetvlak van milieuverontreiniging) en het hoog toezicht5op

klasse 2 -en klasse 3-inrichtingen (de minderen minst hinderlijke inrichtingen). Dattoe-
zicht bestaat enerzijds uit regelmatige en onverwachte controles bij die bedrijven om te
kijken ofereen inbreuk van de regelgeving plaatsvindt. Anderzijds behelst dat het
ingaan op klachten overdie inrichtingen. De handhaving van het milieuvergunningen-
stelsel isveruit de belangrijkste bezigheid van AMI. AMI is tevens bevoegd voor hettoe-
zicht op de nalevingvan de technische normen op hetgebied van luchtverontreiniging
en geluidshinder en beschiktover toezichtsbevoegdheden in de milieucompartimenten
van oppervliaktewater (onder meer op de verbodsbepalingen) en bodemsanering (onder
andere uitvoeren van bodemonderzoek). AMI kan tevens bestuurlijke sancties en een
dwanguitvoeringvan de sancties opleggen. Ook datgebeurtvoornamelijk in het kader

van inbreuken op het milieuvergunningenstelsel (Billiet 81 Rousseau, 2005).

AMI is echter niet de enige gewestelijke handhavingsinstelling. De Openbare
AfvalstoffenmaatschappijvoorhetViaamse Gewest (OVAM) is bevoegd voor hettoezichtop de
nalevingvan de bepalingen van het Afvalstoffendecreet en VLAREA, met uitzondering
van de vergunningsplicht. Hettoezicht op de in- en uitvoer van afvalstoffen en de con-
trole op de afvalstoffenheffing behoren tot de bevoegdheden van OVAM. Verder ziet
OVAM toe op de nalevingvan de meeste bepalingen in het Bodemsaneringsdecreeten
haar uitvoeringsbesluit VLAREBO. De Viaamse Milieumaatschappij (VMM) bezit toezichtsbe-
voegdheden op hetvlakvan regelgeving inzake de kwaliteitvan hetwater. DeVlaamse
Landmaatschappij (VLM) is dan weer bevoegd voor hettoezichtop de naleving van het

Meststoffendecreet en het mestactieplan.

4 Deze structuurwordt
momenteel hervormd via
hetproces Beter Bestuurlijk

Beleid o fBBB,

o

Hoewel ‘hoog toezicht' niet
duidelijk is omschreven in
VLAREM wordthetdoor AMI
ingevuld ais het in de plaats
treden van degemeente
wanneerde burgemeester
weigert op te treden en
wanneer ersprake is van
zware milieuhinder

(Monsieur, 2004).
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Op gemeentelijk niveau zijn erde burgemeesters en de door de gemeente aangestelde
ambtenaren die in hetbezitzijn van een specifiek getuigschrift. Volgens het
Milieuvergunningendecreet zijn de gemeenten bevoegd voortoezicht op klasse 2- en
klasse 3-bedrijven. Gemeenten kunnen, zoals het gewest, optreden tegen niet-vergunde

klasse i-bedrijven en technische controles uitvoeren bij klasse 2-bedrijven.

De officieren van de gerechtelijke politie hebben geen specifieke toezichtsbevoegdhe-

den maar bezitten wel de algemene bevoegdheid voor het vaststellen van misdrijven.

Voor ieder vastgesteld misdrijfdient de toezichthouder een proces-verbaal opte stellen
en te versturen naar het parket. We bevinden ons dan in het strafrechtelijke handha-

vingsmodel.

STRAFRECHTELIJKE HANDHAVING

In hetstrafrechtelijk handhamgsmodelstaat het strafrechtelijk bevoegd gezag centraal
(Blomberg, 2000). Het uitgangspunt van strafrechtelijke handhaving is ‘de bescherming
van de rechtsorde in haargeheel waarbij verondersteld wordt dat elke vrij ernstige vorm
van milieuverontreiniging strafbaar moetworden gesteld’ (Mortier, 2003). Opsporing is
de eerste stap in het model. Er kan een onderzoek worden ingesteld wanneer hetver-
moeden bestaatdater een strafbaar feit werd gepleegd (bv. naaraanleiding van een
klachtofvan de bevindingen van een toezichthouder) 6 fter voorbereidingvan een straf-
rechtelijke vervolging. Indien vaststaatdat een strafbaarfeit werd gepleegd, dan kan
worden overgegaan tot het opleggen van sancties zoals gevangenisstraffen en/ofboetes,
samen meteventueel bijkomende veroordelingen zoals schadevergoedingen, bedrijfs-

sluitingen herstelmaatregelen.

In Vlaanderen bestaat discussie in het kadervan hettoekomstige handhavingsdecreet
overde optimale verhouding tussen hetadministratieve en het strafrechtelijke handha-
vingsmodel. Eris een tendens om administratieve handhaving een veel grotere rol toe te
dichten. In hetadministratieve handhavingsmodel vertrekt men vanuit de idee dat
administratieve sancties doeltreffender zijn dan strafrechtelijke om overtredingen tegen
te gaan ofde gevolgen ervan ongedaan te maken. Zo kan ersnellerworden opgetreden
en is de tussenkomst van een rechter nietvereist. Administratieve sancties zijn ook min-
der stigmatiserend dan strafrechtelijke sancties en brengen minder publiciteit met zich
mee. In Vlaanderen hebben diverse instanties evenwel gepleit voor het behoud van
strafrechtelijke handhaving, zij hetais ultimum remedium. Dat houdt in dat het strafrecht,
watde primaire strafbaarstelling betreft, slechts moetworden ingeschakeld ais hetzelfde

doei niet metandere middelen kan worden bereikt (Mortier, 2003).

Op hetterrein tracht men de beide stelsels op elkaarafte stemmen. Hetoverleg tussen
parketten en inspectiediensten kwam sedert medio jaren 90 tot ontwikkeling onder
impuls van de commissie Vervolgingsbeleid inzake leefmilieu. Deze commissie stelde

in 2000 de prioriteitennota 'Vervolgingsbeleid milieurecht in het Vlaamse Gewest' op,
waarin de administratie en het gerecht samen een aantal afspraken maakten met betrek-

king tot wanneer en hoe prioritairzal worden opgetreden.



PRIVAATRECHTELIJKE HANDHAVING

Privaatrechtelijke handhaving handeltover de rechtsgang tussen private partijen (Aalders,
1994). De privaatrechtelijke handhaving van het milieurecht is in Belgié een federale
bevoegdheid. Dewetvan 12januari 1993 betreffende een vorderingsrecht inzake
bescherming van het leefmilieu is een belangrijke wettekst in datverband (Dua &
Malcorps, 2004). De wet laat milieuverenigingen toe te vragen om een milieuverontrei-
nigende activiteit te staken. Een milieuvereniging ofandere belanghebbenden kunnen
tevens een administratieve handeling, bijvoorbeeld een milieuvergunning, aanvechten
voorde Raad van State. Een groot deel van de privaatrechtelijke handhaving verloopt
daarnaastvia aansprakelijkheidsvorderingen ingesteld door degenen die schade lijden
alsgevolgvan milieuhinder ofandere milieuschadegevallen. In bepaalde omstandighe-
den, bijvoorbeeld indien schade wordtveroorzaaktaan hetopenbare domein, kan ook
de overheid gebruik maken van privaatrechtelijke handhaving (zie Blomberg, 2000 voor

voorbeelden).

ALTERNATIEVE HANDHAVING

Bij de alternatieve handhavingsmodellen vinden we geprivatiseerde handhaving (Aalders,
1994). Dat slaat bijvoorbeeld op de controle van eventuele rapportageverplichtingen en
milieujaarverslagen door externe particuliere verificateurs. Ook de certificering van
milieuzorgsystemen (bv. EMAS, EnvironmentalManagementand AuditScheme) behoren tot dit
model. De doorlichting van bedrijven op veiligheid en milieurisico’s door verzekerings-
maatschappijen om al dan niet een milieuverzekering sluitende te kennen, is een derde

voorbeeld.

Interne handhaving houdt in dat bedrijven aan zelfregulering doen op basis van bijvoor-
beeld milieubeleidsovereenkomsten of milieuzorgsystemen. Milieubeleidsovereenkomsten
(MBO’s) worden afgesloten tussen de overheid en de industrie, met name representatie-
ve bedrijfsfederaties. In ruil voor de garantie dat de overheid geen bijkomende wetge-
ving voor hetonderwerp van de MBO opstelt, verbindt de industrie zich ertoe om
bepaalde inspanningen te doen. In verband met handhaving betekent datdat de leden
informatie verschaffen aan de overheid. De bevoegde overheidsinstantie blijft echter
verantwoordelijk voor hettoezichten de controle op de naleving van de regelgeving.

In die zin is die handhaving dus niet strikt intern te noemen. Sinds 15juni 1994 beschikt
Vlaanderen met hetdecreet betreffende milieubeleidsovereenkomsten overeen juri-

disch kadervoor het afsluiten van dit soort overeenkomsten (Bracke, 2003).

Hetdecreetvan 5 april 1995 houdende algemene bepalingen inzake milieubeleid,
inzonderheid titel Ill betreffende bedrijfsinterne milieuzorg, is een tweede voorbeeld van
interne handhaving. Het bevat bepalingen over de milieu-audit, meet- en registratiever-
plichtingen, milieujaarverslagen en meldings- en waarschuwingsplicht bij accidentele
emissies. De figuurvan de milieucodrdinator maakt het handhavingsaspectduidelijk.
Het DABM voorziet dat een van de taken van de milieucodrdinator een controleverplich-
ting is. Zo steltart. 3.2.2 §ib: ‘de milieucodrdinator heeftonder meertottaak [...] te

waken over de naleving van de milieuwetgeving door meer bepaald op regelmatige



tijdstippen controle uitte oefenen op de werkplaatsen, de zuiveringstechnische werken
en de afvalstromen, hij rapporteert de vastgestelde tekortkomingen aan de bedrijfslei-
ding en doetvoorstellen om deze te verhelpen’. Op die manier heeft de Vlaamse wetge-

vergetrachtom de zelfcontrole bij de bedrijven op te voeren.

Een andere vorm van alternatieve handhaving is de reflexieve handhavingsmethode, ook wel
cobperatieve ofoverredende handhavingsstijl genoemd (Coolsma & Wiering, 2001).
Deze handhavingsmethode stelt samenwerking, onderhandeling met de doelgroep
centraal om overtreding te voorkomen. Reflexieve handhaving past binnen de evolutie
naar reflexieve regelgeving. Dat iswetgeving gericht op het reguleren van de resultaten
in plaats van hetvoorschrijven van de middelen voor het realiseren van de doelstellin-
gen. Daarvaltook hetopzetten van een regulerend kaderonderwaarbij beleidsdoel-
stellingen worden vastgesteld en de praktische uitvoeringsmaatregelen In onderlinge
samenwerking met het bedrijfsleven moeten worden vastgesteld (Langaa )ensen, 2001,

mededeling P. Van Humbeeck, SERV).

Verdervermelden we nog de retributie en specifieke belastingen ais vorm van handhaving.
Zo rekenen gemeenten een kostenvergoeding aan voor hetopruimen van zwerfvuil.

De superheffing op mestoverschotten is een andervoorbeeld.

3.2. MILIEU VOORWAARDEN

De eerste casestudy handelt over een specifieke bepaling in de aanvulling van het DABM
met een titel milieuvoorwaarden. Meer informatie over die nieuwe regelgeving inzake
milieuvoorwaarden kunt u lezen in de tekst Milieuvoorwaarden. Ook in de evaluatie zul-

len we, waar nodig, elementen van de nieuwe regelgeving vermelden.

Artikel 5.1.5. §2 Ais de milieuvoorwaarden aangeven welke middelen moeten worden
aangewend, kan degene die de inrichting exploiteert o fde activiteit uitoefent andere
middelen toepassen. Hij moetdan wel kunnen aantonen datdie andere middelen de
milieuverstoring ingevolge de inrichting ofactiviteit in een minstens gelijkwaardige

mate voorkomen, beperken en in voorkomend geval ongedaan maken.

MILIEUVOORMWAARDEN

Om de milieuverontreinigingvan menselijke bedrijvigheden en normen, installatienormen..) maarook normen die niet recht-
activiteiten tegen te gaan, werd in Vlaanderen een systeem van streeks bijdragen tot hetvoorkomen en beperken van verontrei-
milieuvoorwaarden en vergunningsvoorwaarden ingevoerd. Het niging maar die de goede werking van de gebods- en verbodsbe-
wetgevende kaderwordt gevormd door het decreet betreffende palingen ondersteunen (documentatieplichten, kennisgevings-
milieuvergunningen uit 1985 en de uitvoeringsbesluiten plichten...) (Larmuseau, 2005).

VLAREMI (1991) en VLAREM Il (1995). VLAREM lverdeelt hinder-

lijke inrichtingen en activiteiten in 3 klassen. VLAREM I, Een onderscheid wordt gemaakt tussen algemene, sectorale en
omschrijft de voorwaarden waaronder een inrichting magwor- bijzondere milieuvoorwaarden. Algemene milieuvoorwaarden gel-
den uitgebaatzodat ze het milieu niet zou belasten. den vooralle ingedeelde inrichtingen. Sectorale voorwaarden zijn

Milieuvoorwaarden zijn gebods- en verbodsbepalingen (emissie- daarentegen enkel van toepassing op een welbepaalde industriéle



sector. Bijzondere milieuvoorwaarden omvatten aanvullende of
verstrengde voorwaarden of welbepaalde opdrachten voor een
specifieke inrichting en worden in de milieuvergunning opgelegd
(Lambrechts, 1999). Klasse i-inrichtingen dienen een vergunning
aan te vragen bij het provinciebestuur, klasse 2-inrichtingen bij
hetgemeentebestuur. In functie van de aangevraagde activiteiten,
verlenen de daarvoor bevoegde overheidsdiensten (AMV, VMM...)
advies aan de besturen. Klasse 3-bedrijven dienen enkel een mel-
ding te maken bij het gemeentebestuur, maar worden wel geacht
aan de algemene en sectorale milieuvoorwaarden te voldoen.
Zoals reeds hogervermeld, ligt het toezicht op de klasse i-bedrij-
ven bij de AMI en voor de andere voornamelijk bij de gemeenten

(Lambrechts, 1999).

Sinds de invoeringvan het systeem van algemene, sectorale en
bijzondere milieuvoorwaarden kwamen ereen aantal knelpunten
naar boven. Het systeem bleek zeer complex te zijn en onaange-
past aan het schaalniveau en specifieke karaktervan de activitei-
ten van KMO'’s (zie ook Vlaams Parlement, 2002, SERV, 2002 en
MiNa-Raad, 2002). De Commissie Boeken identificeerde reeds in
1995 veel van die knelpunten en pleitte voor een vereenvoudiging
van het milieuvergunningenstelsel (ICHM, 1995). In de laatste
jaren werd werk gemaakt van een wijziging van het bestaande
systeem, wat op 6 februari 2004 uitmondde in een decreettot wij-
ziging van het DABM voor wat betreft de milieu-audit en tot aan-
vulling met een titel milieuvoorwaarden. De belangrijkste wijzi-
ging voor wat betreft milieuvoorwaarden is de creatie van een
tweede stelsel milieuvoorwaarden. Het systeem van algemene,
sectorale en bijzondere milieuvoorwaarden blijft bestaan,

maar daarnaast werd een stelsel van integrale milieuvoorwaarden
opgesteld. Dat stelsel vertrektvanuit een sluitend pakket milieu-
voorwaarden (in een geordende wettekst) voor een groep inrich-
tingen en activiteiten die op eenzelfde wijze het milieu kunnen
verstoren. De integrale voorwaarden beogen alle vormen van
milieuverstoring die die inrichtingen en activiteiten kunnen ver-
oorzaken, te beperken ofte voorkomen. Het stellen van bijko-
mende milieuvoorwaarden is zeer uitzonderlijk. Het betekent
tevens dat er nietwordt gewerkt met milieuvergunningen. Beide
systemen sluiten elkaar uit. Met andere woorden dient een
inrichting ofwel te voldoen aan de integrale voorwaarden ofwel
aan de algemene, sectorale en milieuvergunningsvoorwaarden
(Vlaams Parlement, 2002). Het is de bedoeling dat op termijn alle
klasse 3-inrichtingen en een deel van'de klasse 2-inrichtingen

onder hetintegraal milieuvoorwaardenstelsel vallen. Voor inte-

grale milieuvoorwaarden kan het systeem pas in werking treden
wanneerde pakketten zijn goedgekeurd (Vlaams Parlement,

2003). Op dit ogenbik zijn de eerste twee pakketten, houtbewer-
kingsbedrijven en garagebedrijven, in de oordeelsvormingsfase.
Bijgevolg heeft tot op heden nog geen enkele inrichting gebruik

kunnen maken van het nieuwe systeem.

Een sleutelbepaling in het nieuwe decreet inzake milieuvoor-
waarden van 6 februari 2004, en tevens het onderwerp van onze

casestudy, is artikel 5.1.5.

Dit artikel gaatdieperin op hettype voorschriftdatin milieu-
voorwaarden wordt gebruikt. Erwordt onder meer een onder-
scheid gemaakt tussen doei- en middelenvoorschriften. Bij doel-
voorschriften wordt een doelstelling, een resultaat naarvoor
geschoven dat de betrokkene dient te bereiken (bv. emissie- en
immissienormen). De betrokkene is echter vrij om te beslissen
op welke manier hij ofzij dat doet. Middelenvoorschriften schrij-
ven voor welke middelen (bijvoorbeeld technologie) de betrokke-
ne moet inzetten. De nieuwe bepaling laatechter toe om alterna-
tieve middelen te gebruiken op voorwaarde dat ze gelijkwaardig
zijn aan de voorgeschreven middelen. Daarnaast bepaalt §1 van
hetartikel dat zoveel mogelijk concrete doelstellingen naarvoor
moeten worden geschoven. De betrokkene dient in dat geval wel
een milieujournaal bij te houden waarin hij of zij de toepassing
noteert. De handhaver kan hetjournaal opvragen om de gelijk-

waardigheid te controleren.

Voor het systeem van gelijkwaardige middelen in werking trad,
werd een overgangsbepaling voorzien (art. 5.4.1). Voor de alge-
mene en sectorale milieuvoorwaarden zal het systeem pas in wer-
king treden wanneer de Vlaamse Regering daartoe beslist. Dat
kan van sector tot sectorverschillen. Bovendien kunnen vergun-
ningsplichtige inrichtingen pas gebruik maken van het systeem
wanneer de relevante rubrieken van VLAREM | zijn herschreven
overeen komstig de filosofie van het ontwerpdecreet. Tot op

heden is dat nog niet gebeurd.

Voor de handhavingvan de integrale milieuvoorwaarden zijn de
overheden bevoegd, die ook bevoegd zijn voor het toezicht op en
het opleggen van dwangmaatregelen aan klasse 3-inrichtingen.
Niet-nalevingvan integrale milieuvoorwaarden wordtgelijk
gesteld met de niet-nalevingvan milieuvergunningsvoor-
waarden. Dat zijn echtertijdelijke oplossingen en hettoekomsti-
ge handhavingsdecreet zou een meer algemene regelgeving moe-

ten brengen (Larmuseau, 2005).
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3.3. SELECTIEVE INZAMELING
VAN BEDRIJFSAFVAL

In de tweede casestudy blijven de bedrijven de doelgroep6, maarverschuift de aandacht
naar de afvalstoffenproblematiek. Volgens een wijziging in VLAREA zijn bedrijven vanaf
5december 2003 verplicht om 15verschillende fracties bedrijfsafvalstoffen gescheiden

in te zamelen. Vroeger was dat enkel glas, papier en karton.

6 De doelgroep van deze
regelgeving is breder dan
enkel bedrijven, le is tevens
van toepassing op scholen,

instellingen, verenigingen

Voorde handhavingsstrategie van de regelgeving werden twee verschillende pistes

efc.

bewandeld. Vooreen aantal fracties geldt de aanvaardingsplicht8. Die draagt de verant-

woordelijkheid voorde selectieve inzamelingen milieu-
verantwoorde verwerking van afvalstoffen over aan de
producenten en invoerders. De overheid sluit met
beroepsfederaties ais vertegenwoordigers van de pro-
ducenten een milieubeleidsovereenkomst (MBO) afom
uitvoering te geven aan de aanvaardingsplicht. Dat
houdt in dat de producenten zich ertoe verbinden om
bepaalde inspanningen op milieugebied te leveren, ter-
wijl de overheid in ruil afzietvan bijkomende wetgeving
(Bracke, 2003). De controle op de naleving van de MBO
ligtwel nog steeds in handen van de overheid.

Voorde overige afvalstoffen isdetoezichtsmethode nog
onzeker. Voor het toezicht op de selectieve Inzameling
denken de beleidsmakers aan de incorporatie van selec-

tieve inzameling in de aanvraag tot vergunning. De

Besluit van de Vlaamse Regering tot vaststelling vpn het Vlaamse
reglement inzake afvalvoorkoming en -beheervan 5 december
2003. Hoofdstuk V, Afd. Il, Onderafd. 1, art. 5.2.2.1.

Ten minste de volgende bedrijfsafvalstoffen moeten gescheiden
worden aangeboden en afzonderlijk worden gehouden bij de
ophaling ofinzameling: 1. klein gevaarlijk alval van vergelijkbare
bedrijfsmatige oorsprong; 2. glasafval; 3. papier- en kartonafval-
stoffen; 4. afval van plantaardige en dierlijke olién en vetten; 5.
groenafval; 6. textielafval; 7. afgedankte elektrische en elektroni-
sche apparatuur; 8. afvalbanden; 9. steenachtige fracties van
bouw- en sloopafval; 10. afgewerkte olie; 11. gevaarlijke afvalstof-
fen; 12. asbestcementhoudende afvalstoffen; 13. afgedankte appa-
ratuuren recipiénten die ozonafbrekende stoffen ofgefluoreerde

broeikasgassen bevatten; 14. houtafval; 15. metaalafvalstoffen7.

bevoegde toezichthouders (in de praktijk AMI ofde gemeentelijke milieuambtenaren,

zie hoger) zouden vervolgens deze taak bij de controle van de vergunningen moeten bij-
nemen. Bovendien dient elk bedrijfeen afvalregister bij te houden, metdaarin onder
meerde hoeveelheid, de aard en samenstelling van het afval. Terwijl vroeger alle bedrij-

ven dat bedrijfsafval moesten melden, wordt die plicht nu vervangen dooreen jaarlijkse

steekproefvan bedrijven.

3.4. STOOKIN STAL LATIES

7 Houtafvalen metaalstoffen
mogen samen worden
ingezameld.

8 NI. drukwerkafvalstoffen,
dierlijke en plantaardige
afvalvetten en -olién,
afgedankte elektronische

apparatuur, afvalbanden,

De hoge broeikasgasemissies en hetgrote energiegebruik van huishoudens zijn onder

afgewerkte olie.

meer hetgevolg van hetgebruik van verouderde en/ofniet goed onderhouden en ener-

gieverspillende verwarmingsinstallaties (o.m. Van Hecke et al., 2004, Brouwers et al.,

2004, Vlaamse Regering, 2004a). Daarom wil de Vlaamse Regering de onderhoudsrege-

ling van verwarmingsinstallaties verruimen en verstrengen. Op dit ogenblik bestaat al

een regeling9, maar die blijkt nietvoldoende effectief.

9 KoninklijkBesluitvan

6januari 1978 tot voorko-

Het probleem werd reeds erkend in het MINA-plan 2 (1997-2001), dat een actie (nr. 20)

ming van luchtverontreini-

voorzag voor een efficiénte vervangingen hetonderhoud van centrale verwarmingsin-

ging bij hetverwarmen van

stallaties (AMINAL, 1997). Het MINA-plan 3 (2003-2007) herhaalt die actie (Vlaamse

Regering, 2004). Ook het Vlaams Klimaatbeleidsplan 2002-2005 voorziet in een derge-

gebouwen metvasteof

vloeibare brandstof.

lijke actie (project 29) (Taskforce Klimaatbeleid Vlaanderen, 2003).



Op Europees vlak bepaalt de Europese Richtlijn 2002/91/EG van 16 december 2002
betreffende de energieprestatie van gebouwen, dat elke lidstaat een regelmatige keu-
ringvan centrale verwarmingsketels moetvoorzien. De richtlijn laat de lidstaten de
keuze tussen twee opties. Enerzijds kan de lidstaat de CV-ketels regelmatig laten keuren.
Anderzijds kan de lidstaat aan de gebruikers advies geven inzake de vervanging o fwijzi-
ging van hun verwarmingssysteem en alternatieve oplossingen. Bij de laatste optie dient
de lidstaat tweejaarlijks een verslag te overhandigen aan de Europese Commissie

omtrent de gelijkwaardigheid van die benadering ten opzichte van de eerste optie.

De Vlaamse Regering heeft gekozen voorde eerste optie van de Europese richtlijn.
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Enerzijds zou de verstrengde onderhoudsregelingvan verwarmingsinstallaties moeten
leiden toteen reductie van de schadelijke emissies en tot een energiebesparing.
Anderzijds zou een periodieke inspectie moeten leiden tot vervanging van verouderde,
energieverspillende installaties door ketels met lagere emissieniveaus en een lagerver-

bruik.

Hetontwerpbesluitdefinieertwat een veilige stookinstallatie is en geeft rendements-
en verbrandingseisen. Erkende technici moeten onderhoudsbeurten en controles uit-
voeren. Hetontwerpbesluit stipuleert de frequentie alsook de erkenningsvoorwaarden
en verplichtingen vooronderhoudstechnici. Ze worden opgeleid in opleidingscentra
erkend door het Vlaamse Gewest. De voorwaarden tot erkenning van opleidingscentra
zijn eveneens uiteengezetin hetontwerpbesluit. De onderhoudstechnici leveren een
attest afaan de gebruiker met hierop eventuele tekortkomingen en gebreken van de
installatie. Bovendien dient de technicus de slecht werkende en gevaarlijke toestellen
aan de toezichtsambtenaarte rapporteren. De frequentie en vereisten verschillen naar-

gelang hettype en de ouderdom van de stookinstallatie.

3.5. LOZING VAN
HUISHOUDELIJK AFVALWATER

De vierde casestudy heeft eveneens betrekking op de particulieren, maarditmaal verleg-
gen we onze aandacht naar het oppervliaktewater. Volgens MIRA-T 2004 is de kwaliteit

van hetoppervlaktewater de laatste jaren langzaam ver-

VLAREM I, Hoofdstuk 6.2. Afd. 6.2.1. Lozing van niet-verontrei-
beterd. Toch haalt slechts een fractie van de Vlaamse

nigd hemelwater en van huishoudelijk afvalwater in de openbare
waterlopen de basiskwaliteitsnormen. Vooreen goede

riolering; werking en onderhoud van individuele voorbehande-
kwaliteit van het oppervlaktewater is het onder meer

lingsinstallaties zoals septische putten, metverwijzingen naar
noodzakelijk dat het afvalwater van huishoudens gezui-

afd. 4.3.3 en art. 4.2.7.1.1 in Deel 4; milieuvoorwaarden voor inge-
verd wordtvooraleer hetterug in de waterlopen terecht-

deelde inrichtingen. De code van goede praktijk deelt de uitvoe-
komt. Vlaanderen heeft een waterzuiveringsbeleid dat

ringsvoorschriften mee.
dit beoogt. Voor een beschrijving van de totstandko-

ming van dat beleid verwijzen we naar Van Zele & Leroy (2003) in MIRA-BE2003. Een deel
van de verantwoordelijkheid voor afvalwaterzuivering ligt bij de burgers. Daarop concen-
treren we ons bij deze casestudie. De bepalingen staan ingeschreven in VLAREM II, met

name in Deel 6. Milieuvoorwaarden voor niet-ingedeelde inrichtingen.
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Belangrijk voor het begrip van de regelgeving isdater in Vlaanderen drie zuiveringszo-
nes worden onderscheiden. De zones zijn afgebakend op basis van de bestaande of
geplande gemeentelijke en bovengemeentelijke afvalwaterzuiveringsinfrastructuur.
Afhankelijk van de zuiveringszone waarin de woning zich bevindt, gelden andere ver-
plichtingen. Daarwaareen collectieve zuivering (RWZI o f KWZI) bestaat ofvoorzien is
(zones A en B), dienen de burgers aangesloten te zijn op de openbare riolering. Waar die
infrastructuur niet voorhanden is (wel riolering maar geen aansluiting op KWZI o f RWZI),
bevindt men zich in een zone Cen moet het afvalwatervoldoen aan bepaalde milieu-
voorwaarden (art. 6.2.1.3 53). Voor bestaande lozingen volstaat een septische putofeen
gelilkwaardige individuele voorbehandelingsinstallatie, die gebouwd jsen uitgebaat
wordtvolgens de code van goede praktijk. Gebieden zonderriolering vallen onder de
reglementering van afdeling 4.2. Bovendien dienen burgers de afvoervan afval-en
hemelwaterte scheiden. Deze verplichtingen zijn afhankelijk van de gemeentelijke
infrastructuur en/oftechnische mogelijkheden die beschikbaar zijn. Het toezichtop die

bepalingen wordt in eerste instantie uitgeoefend door de gemeenten (zie hoger).

4.1. MILIEUVOORWAARDEN

Kennis: Volgens de regelgevers was de oude regelgeving over milieuvoorwaarden onvol-
doende duidelijk voor de doelgroep. Zoals de SERV (2002) stelt, moeten de ondernemin-
gen zelfzoeken in het meerdan duizend pagina’stellende VLAREM Il aan welke milieu-
voorwaarden ze dienen te voldoen. Bovendien worden de voorwaarden geregeld gewij-
zigd. Het nieuwe stelsel van integrale milieuvoorwaarden wordtdan ook ingevoerd ais
antwoord op die bekommernissen. De op maatvan verschillende doelgroepen (op basis
van milieuverstoring die de inrichting teweegbrengt) geschreven pakketten zouden dan
ook een oplossing moeten bieden. In het bewuste artikel 5.1.5wordt tevens voldaan aan
de vraag van de doelgroep naar meerduidelijkheid en minder interpretatiemogelijkhe-
den van de doelvoorschriften. In § wordt immers het belang van concrete doelstellin-
gen onderstreept. Het behoud van middelenvoorschriften maakt het dan weer eenvou-
digervoor kleine ondernemingen, die niet over de technische knowhow beschikken om

op zoek te gaan naarandere manieren om bepaalde doelstellingen te halen.

In de nieuwe regelgeving staat niet dat de doelgroepen moeten worden geinformeerd
overde nieuwe bepalingen. Omdat bij de opmaak van de pakketten integrale milieu-
voorwaarden wel de beroepsfederaties betrokken worden van de verschillende sectoren
waarop de regelgeving van toepassing zal zijn, kunnen we veronderstellen dat zij de regel-
geving naar hun leden zullen communiceren. De regelgeving bevattevens een aantal over-

gangsbepalingen, maarook die moeten naarde doelgroepen worden gecommuniceerd.

Kosten en baten: De bewuste bepaling isvolgens de regelgevers een antwoord op de kri-
tiek op de middelenvoorschriften. De doelgroep stelde dat hetonmogelijk was om een

alternatieve en kostenbesparende, maar even doeltreffende technologie in te zetten om



aan de milieuvoorwaarden te voldoen. Bovendien remde de werkwijze de technologi-
sche vernieuwing af. Bepaling 5.1.5. trachtdat probleem weg te nemen door aan de
betrokkenen de vrijheid te geven om bij een middelenvoorschrift een gelijkwaardig
alternatiefte gebruiken. Bovendien vergt het bijnouden van een milieujournaal weinig
extra administratieve kosten. Door het middel te omschrijven datgebruikt zou moeten
worden om aan de regelgeving te voldoen, houdtde bepaling ook rekening met bedrij-
ven die nietover de technische kennis beschikken om alternatieve middelen te ontwer-
pen en/ofgebruiken. Het nieuwe systeem van integrale voorwaarden houdt overigens
rekening metde administratieve lastvoor bedrijven om aan de milieuvoorwaarden te
voldoen. In plaats van de uitgebreide VLAREM Il te moeten doorzoeken, krijgen bepaal-
de doelgroepen nu een op maat gesneden pakketvoorwaarden aangeboden10.

Bovendien dienen die bedrijven geen milieuvergunning meer aan te vragen.

Normgetrouwheid: Alhoewel het nietveralgemeend magworden, gaan de regelgevers
ervan uit dat bedrijven nietautomatisch de normeringen zullen volgen omwille van de
extra kosten die dat met zich brengt. Om die reden mag het belang van toezichten sanc-

tionering zeker niet onderschatworden.

Acceptatiegraad: De bepaling is het resultaatvan de bekommernis bij de doelgroep voor
meer vrijheid in de invulling van middelenvoorschriften. Het draagvlak bij de doelgroep
voor deze nieuwe regel wordt dan ook groot geacht. Ook het betrekken van de beroeps-
federaties bij hetopstellen van sectorale en integrale milieuvoorwaarden vergrootdat

draagvlak.

Informele controlekans en meldingskans: Omdat zowel de controle- ais meldingskans

laag ingeschatworden door de regelgevers, is de nood aan toezicht hoog.

Controlekans, detectiekans en selectiviteit: De regelgevers stellen datde controlekans,
detectiekans en selectiviteit voor klasse i-bedrijven beduidend hoger liggen dan voor
klasse 2 -en klasse 3-bedrijven, waarop de gemeenten hettoezicht moeten uitoefenen.
Volgens cijfers van AMI (2004) hebben bijna een op vier (24 %) van de Vlaamse gemeen-
ten nog steeds geen toezichthoudende ambtenaar aangeduid. Dat is een lichte verbete-
ring ten opzichte van de voorgaande jaren, maar het cijfer blijft hoog. Gemeenten zijn
nietverplichtom een dergelijke ambtenaar aan te stellen. Bovendien jserin gemeenten
meteen toezichthoudende ambtenaar niet altijd sprake van een effectieve handhaving.
Eenvan de belangrijkste redenen die daarvoorwordt aangehaald is de taaklastvan die
ambtenaren. Zo dienen zij zich tevens bezigte houden met hetverstrekken van advies
bij vergunningsaanvragen. Het nieuwe Milieuvoorwaardendecreettracht een oplossing
te bieden. Aangezien bedrijven met integrale milieuvoorwaarden niet meervergun-
ningsplichtigzijn, zal op termijn het aantal te behandelen vergunningsaanvragen aan-
zienlijk dalen. De gewonnen tijd zouden de gemeentelijke ambtenaren kunnen gebrui-
ken voortoezichtstaken. Volgens respondenten maakt het pakketvan integrale voor-
waarden hetwerk van de gemeentelijke milieuambtenaar bovendien gemakkelijker.
Zoals de bedrijven die onder dit systeem vallen, moet ook de milieuambtenaar het VLA-
REM ll-document en de individuele milieuvergunning niet meer doorzoeken. Andere

respondenten daarentegen stellen dat het nieuwe systeem van milieuvoorwaarden het

10 Hoewel in principe wel een

meldingsplicht blijft bestaan.
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werk voorde gemeenten netzal doen toenemen. Ais de integrale milieuvoorwaarden
gekoppeld worden aan een meldingsprocedure, dienen de gemeenten immers te con-
troleren ofde melding volledig isen of hetgemelde valtonder de integrale milieuvoor-

waarden dan wel men vergunningsplichtig is (zie ook MiNa-Raad & SERV, 2005).

De tijdslastis echter niet de enige bepalende factorvoor de doeltreffendheid van de
gemeentelijke handhaving. Ook het persoonlijke engagementen het politieke draagvlak
spelen een grote rol. Volgens de regelgevers kunnen gemeenten zonder politiek draagvlak
voor de controle op de vergunningsvereisten van bedrijven, met het nieuwe systeem zelfs
mindertoezicht uitoefenen. Bijvergunningsaanvragen dient de gemeentelijke ambtenaar
immers de vergunning binnen een bepaalde periode te behandelen. Zo is ereen bijko-
mende zekerheid datde gemeente zich bezighoudt met het bekijken van de milieuvoor-
waarden. De gemeente zal ook sneller geneigd zijn toteen voorafgaand plaatsbezoek. Bij
integrale milieuvoorwaarden is er enkel een meldingsplicht. Bijeen melding ligt de nadruk
echtervolledig op de handhaving achteraf. Aangezien bijkomende controlebepalingen in
de regelgeving ontbreken, is hetonzeker hoe hettoezichtin de praktijk zalverlopen. In de
toekomstzal hetinstrument meldingsplichtworden aangepastzodathet meer waarde
heeft ais toezichtsinstrument. Een plaatsbezoek van de gemeentelijke milieuambtenaar
aan hetbedrijffdateen melding heeft gemaakt, zou een deel van de oplossing kunnen zijn.
Indien een gemeente datweigert, zou AMI kunnen optreden (hoog toezicht). Tot nu toe

vulde AMI het hoog toezichtechter minimaal in (Monsieur, 2004).

Een volgend mogelijk probleem is de capaciteitvan de toezichthouders om inte schat-
ten ofde alternatieve middelen gelijkwaardig zijn aan de voorgeschreven middelen.
Hetis nog te vroeg om te weten oferinterpretatieproblemen zullen zijn bij de evaluatie
van de gelijkwaardigheid en of het milieujournaal een toereikend instrumentisom die
gelijkwaardigheid te controleren. AMI kon twee mensen aanwerven om kennis te ver-
werven overde inschatting van degelijkwaardigheid van middelen. Gemeenten hebben
die mogelijkheid echter nieten bij hen stelt zich dan ook een kennisprobleem. Volgens
de regelgeveris het nodig dater bijkomende ondersteuning komt. Die kan worden ver-
leend door AMI - watdaadwerkelijk tot hun takenpakket behoorten watze nu ook al
doen met betrekking tot andere handhavingselementen- en via een betere verspreiding
van informatie voor de gemeenten over de nieuwe wetgeving (bv. via website en perma-

nente opleiding).

Sanctiekans en sanctiezwaarte: Over de sanctiekans en de sanctiezwaarte bestaat nog
veel onzekerheid. Zo worden ervaak vragen gesteld over de hoge seponeringsgraad van
leefmilieumisdrijven (zie ook AMI, 2004). Veel milieumisdrijven blijven zonder gevolg of
worden geseponeerd. In datverband wijst een vertegenwoordiger van de parketten erop
dat hetseponeren van een dossier meestal slechts gebeurt na regularisatie van de toe-
stand. Alles vervolgen, dus alle zaken aanhangig maken bij de rechtbank, isonmogelijk
geletop de bestaande zittingscapaciteit en de eis om dossiers binnen een redelijke ter-
mijn voor te brengen. Veel leefmilieudossiers komen in aanmerking voor een minnelijke
schikking. Ten slotte is ook de kwaliteit van de processen-verbaal belangrijk om tot een

veroordelingte komen.



Daarnaast is er volgens de regelgevers een nood om administratieve en aangepaste sanc-

ties uitte schrijven (zie hoger).

CONCLUSI E

De analyse van de factoren van de Tafel van elftoont aan datde regelgevers wel rekening
hebben gehouden metde spontane nalevingsfactoren, maarveel minder metde hand-
havingsfactoren. De tweede onderzoeksvraag is heel wat moeilijker te beantwoorden.
De nieuwe regelgeving zal immers maar kunnen worden toegepastwanneer er ook uit-
voeringsbesluiten zijn verschenen. Toch kunnen we een aantal mogelijke succesfactoren
en knelpunten identificeren. De grote aandachtvoor spontane nalevingsfactoren kan
resulteren in een betere naleving van de regelgeving door de doelgroepen. De regelge-
vers hebben erimmers naargestreefd de spontane nalevingvan de doelgroep groter te
maken door meervrijheid te laten bij de keuze van de middelen om de milieuvoor-
waarden te halen. Niettemin beseft men datdit aangevuld moetworden metadequaat
toezichten indien nodig sanctionering. De belangrijkste knelpunten zijn enerzijds het
gemeentelijke toezichten anderzijds het gebrek aan administratieve sancties. Het nieu-
we stelsel van integrale voorwaarden zou het eerste probleem moeten verhelpen door
de gemeentelijke toezichthouder meer tijd te gunnen om zich mettoezichten controle
bezig te houden. We stipten echtereen aantal potentiéle knelpunten aan waarom dat
niet per definitie zo zal zijn. Daarnaast blijft de vraag ofde gemeenten overvoldoende
kennis zullen beschikken om de nieuwe regelgeving te controleren. Daarmee bedoelen
we de kennisvereisten voor de controle op de toepassing van gelijkwaardige middelen.
Het probleem van de administratieve sancties wordt behandeld in de discussies rond

een nieuw handhavingsdecreet dat in de volgende jaren moetworden goedgekeurd.

4.2. SELECTIEVE INZAMELING
VAN BEDRIJFSAFVAL

Kennis: De nieuwe regelgeving is duidelijk opgesteld: vijftien fracties worden opgesomd
die moeten worden ingezameld. Bij de beleidsmakers bestaat echter hetvermoeden dat
veel bedrijven de nieuwe regelgeving niet kennen. Daaraan werd tijdens het beleidsvor-
mingsproces aandacht besteed. Het informeren van de doelgroep is een van de prioritei-
ten bij de implementatie van het beleid. Om die reden werden een aantal inform atie-
campagnes opgezetin samenwerking metonder andere UNIZO en FEBEM. Een brochure
die de belangrijkste aanpassingen in VLAREAvermeldt, wordtverspreid binnen de cam-
pagne 'Sorteren (aan de bron) van bedrijfsafvalstoffen is voortaan uw plicht’. Volgens de
beleidsmakers heeftdie echterweinig succes gekend. De milieubedrijven verenigd in
FEBEM en de gemeenten versturen samen met de afvalfactuur een folder over de nieuwe
sorteerverplichtingen voor bedrijven. Die aanpak kent meer succesomdat er meer
bedrijven mee worden bereikt. In de komende maanden zullen nog meerinformatie-
campagnes worden opgestart. De informatiecampagnes concentreren zich niet enkel op
de selectieve inzameling van bedrijffsafval, maartevensop het belangvan het laten

ophalen van dat afval door erkende ‘overbrengers’ (zie verder).



Kosten en baten: Volgens de beleidsmakers is vooral de kostprijs van de afvalinzameling
een probleem voorde bedrijven. Voorde inzamelingvan bedrijfsafval mogen inrichtin-
gen zich immers nietwenden tot de gemeentelijke kanalen, maar moeten zij gebruikma-
ken van de private overbrengers, die vaak duurder zijn. Voor bepaalde sectoren kan het
ook geregeld worden via de beroepsfederatie, die samen metde privésector inzamel-

rondes organiseert.

De invoering van een categorie ‘met huishoudelijk afval vergelijkbaar bedrijfsafval’ zou de
kosten voor de bedrijven moeten drukken en bijgevolg het naleven van de regelgeving
moeten bevorderen. Hetvergelijkbare bedrijfsafval van KMO'’s en zelfstandigen mag
immers opgehaald worden doorgemeenten ofgebrachtworden naarhetgemeentelijke
containerpark. Gemeenten zijn echter niet verplicht om aan die vraag te voldoen en
mogen de afvalophalingbij burgers zeker niet in het gedrang laten komen. In hetverle-
den werden gemeenten zelfs ontmoedigd om vergelijkbaar bedrijfsafval in te zamelen.
Nu is dat beleid echter stilaan aan het wijzigen. Voor bepaalde aanvaardingsplichten wor-
den gemeentelijke kanalen ingeschakeld om het afval in te zamelen. Zo kunnen bedrijven

tot achtafgedankte computers binnenbrengen in de gemeentelijke containerparken.

Dat neemtnietweg dat heel wat kleinere bedrijven hun bedrijffsafval naarcontainerpar-
ken brengen, wat de kosten drukt maarvaak niettoegelaten is. Daarnaastis de markt
voorophalingen afvalverwerking zeer competitief. Wegens de hoge kosten voor verwer-
king in hetVlaamse Gewest in vergelijking metde ons omringende landen, zijn een aan-
tal overbrengers geneigd om hetafval buiten hetVlaamse Gewestte brengen. Die over-
brengers ontmoedigen de bedrijven om te sorteren, omdat het afval toch ongesorteerd
verwerkt zal worden. De lage kostprijs van die overbrengers lokt de bedrijven in dat
systeem. Beleidsmakers houden daarmee rekening doorzowel de controle op de over-

brengers te verhogen ais de bedrijven te informeren over de regelgeving.

Normgetrouwheid: Het uitgangspuntvan de beleidsmakers was dat de meeste bedrijven
hun afval enkel sorteren ais ze ertoe verplicht worden. Dat was ook de conclusie bij de
opmaakvan het uitvoeringsplan voor de gescheiden inzamelingvan bedrijfsafval van
kleine ondernemingen uit 2000. Een van de doelstellingen van het plan was de halvering
van hetgemengde bedrijfsafval. De kosten voorde inzamelingen de extra inspanningen
nodig om een sorteringssysteem op te zetten zijn de belangrijkste hinderpalen. De uit-
voeringsplannen van OVAM zijn echter niet bindend voorde bedrijffswereld, vandaar dat
er naar een andere oplossing moestworden gezocht. Al snel werd gekozen om de

gescheiden inzameling in bindende regelgeving te gieten, met name in VLAREA.

De spontane naleving van de regelgevingwordt in zekere mate bevorderd door het reeds
bestaande systeem van selectieve inzamelingvan huishoudelijke afvalstoffen. Omdat
werknemers gewoon zijn thuis afval selectiefin te zamelen, is de stap mindergroot om

datook op hetwerk te doen.

Acceptatiegraad: Voor de afvalstoffen die aan de aanvaardingsplichtdienen te voldoen,
maken de beleidsmakers gebruik van milieubeleidsovereenkomsten (MBO). Door de

producenten de verantwoordelijkheid te geven over de inzamelingvan bedrijfsafval in



ruil voor de garantie datde overheid geen bijkomende wetgeving over hetonderwerp
van de MBO opstelt, vergroot hetdraagvlakvoorde regelgeving(bv. OECD, 2003). In de
praktijk moetdat evenwel genuanceerd worden. Zoals Bracke (2003) stelt, kunnen
onderhandelingen om tot een ontwerp-MBO te komen zeer lang duren. Bovendien wor-
den doelstellingen vastgelegd in VLAREA niet gevolgd omdatze door de industrie ais te
ambitieus ofte onrealistisch worden bestempeld. Ook blijkt erweinig rekening te wor-
den gehouden met adviezen van de MiNa-Raad en SERV. Ten slotte worden niet alle
belangengroepen voldoende betrokken bij de onderhandelingen. De overbrengers en
de kleinere producenten(groeperingen) komen ersoms nietaan te pasomdat niet alle

producenten aangesloten zijn bij een federatie die mee aan de onderhandelingstafel zit.

Informele controlekans en meldingskans: Deze werden nietin rekening gebrachtdoor

de beleidsmakers omdat ze ais zeer klein worden ingeschat.

Controlekans, detectiekans en selectiviteit: Aangezien hettoezichtop de naleving van de
nieuwe regelgeving in handen zal zijn van AMI (voor klasse i-inrichtingen) en gemeente-
lijke toezichthouders (voor klasse 2- en klasse 3-inrichtingen) blijven dezelfde proble-
men geldig ais beschreven in de vorige casestudy over milieuvoorwaarden. Voor veel
klasse 2-en klasse 3-bedrijven is de controlekans dus verwaarloosbaar klein. De beleids-
makers hielden daarechterweinig rekening mee in de beleidsvormingsfase. Voor het
toezicht op de selectieve inzamelingvan de bedrijven is er bovendien nog geen sluiten-
de regeling opgesteld. Een mogelijke piste is hetopnemen van bijzondere voorwaarden
inzake inzamelingvan afvalstoffen in devergunningvoorde vergunningsplichtige
bedrijven. Dat brengt ons dan terug bij de knelpunten van de gemeentelijke handhaving

en de handhaving van integrale voorwaarden vermeld in 3 Analyse.

De beleidsmakers geloven wel in hetafschrikkingseffectvan gerichte controles. Alhoewel
niet alle bedrijven gecontroleerd kunnen worden, rekent men op hetafschrikeffectdat en-
kele gerichte controles zullen hebben. Bovendien leert de ervaring met de controles van de
verplichte terugnameplichtvan verpakkingsafval, datde meeste bedrijven zich onmiddellijk
in orde stellen na een waarschuwing ofeen proces-verbaal. Vooraleer overte gaantot het
toezichtop de nalevingwillen de beleidsmakers ervoor zorgen datde doelgroep voldoen-

de geinformeerd is. Men vreest datanders hetdraagvlakvoorde regelgeving zal verkleinen.

In eerste instantie gaater meer aandacht naar hettoezicht op de overbrengers. Ze die-
nen een erkenningte hebben om afval overte brengen. Eerstwil men dat systeem con-
form de wet laten verlopen doorgerichte controles op de afvaltransporten. Ook een pro-
tocol voorde overbrengers behoorttot de mogelijkheden. Dat protocol zou handelen
over de correcte naleving van VLAREA. Daarnaastconcentreert men zich op de container-
parken. De beleidsmakers denken aan hetinvoeren van een registratieplichtvoor alle
containerparken. Die zou paal en perk moeten stellen aan bedrijven die afval naar een

containerpark brengen zonderdat hetwordtgeregistreerd.

Sanctiekans en sanctiezwaarte: De sanctiekans wordt klein geachtdoor de beleidsma-
kers. Ze verwijzen naareen gebrekkige vervolging van de processen-verbaal. De beleids-

makers stellen hun hoop op het nieuwe handhavingsdecreet, datde toepassing van



administratieve geldboetes mogelijk zou maken en eventueel verbeurdverklaringsproce-
dures in gang kan zetten. Indien hette lang op zich laatwachten, moet het
Afvalstoffendecreet worden aangepast. Een gebrek aan politiek draagvlak voorde invoe-

ring van administratieve boetes kan echtereen hinderpaal zijn.

CONCLUSI E

Hoewel de regelgeving vrij nieuw is, beschikken we reeds over enkele aanwijzingen.

Uit de analyse van de Tafel van elfblijkt dat de regelgevers veel aandacht hebben

besteed aan hetvergroten van de spontane nalevingvan de nieuwe regelgeving. Ten eer-
ste werden maatregelen genomen om de kosten voor selectieve inzameling te verlagen
en de zelfstandigen en kleine ondernemingen te stimuleren om selectiefin te zamelen.
De invoering van een categorie vergelijkbaar bedrijfsafval is daar getuige van. Ten twee-
de werd uitvoerig aandacht besteed aan de communicatie met de doelgroep. Ten derde
werd erdoorcommunicatie en overleg metde doelgroepen voor bepaalde fracties

getracht hetdraagvlakvoorde regelgeving te vergroten.

Voorde handhavingsfactoren krijgen we echtereen ander beeld. Zo concentreert men
zich op hettoezichten de controle van andere doelgroepen in deafvalketen, met name
de overbrengers. Ook is er nog geen duidelijke handhavingsstrategie voorhanden die
erop toeziet datde bedrijven de regelgeving wel degelijk naleven. Men vertrouwtop
de efficiéntie van de toezichthoudende instellingen. Geletop de eerder besproken

toezichtsproblemen isdatte optimistisch.

De combinatie van hetvermoede gebrek aan kennis bij de doelgroep, de hoge nale-
vingskosten, de lage normgetrouwheid bij de doelgroep en de lage controle- en sanctio-
neringskans doetverwachten dat hetgebrek aan sluitende handhavingsstrategie de

effectiviteit van het beleid negatiefzal beinvioeden.

Het grote aantal bedrijven heeft de regelgevers doen besluiten om zogenaamde alterna-
tieve handhavingsmethoden te gebruiken. Voorde inzamelingen verwerking van afval-
stoffen die vallen ondereen aanvaardingsplicht zijn vooral de MBO’s een bruikbaar alter-
natief. Aan de ene kantverhoogtdat hetdraagvlakvoorde regelgeving, maar aan de
andere kant blijft een duidelijke controle op de performantie van het systeem achter-

wege (Bracke, 2003).

4.3. STOOKINSTALLATIES

Voor deze gevalsstudie passen we de Tafel van elftoe op twee doelgroepen: de burgers

en de technici.

DOELGROEP: BURGERS

Kennis: Op het eerste gezichtoogt de regelgeving zeercomplex. Naargelang hettype en
de ouderdom van de installatie zijn er andere normen opgesteld. Dat resulteerde in een

documentvan ongeveer zestig bladzijden. SERV (2004) stelt zich dan ook de vraag hoe



die regelgeving gecommuniceerd kan worden naarde burger. De regelgevers weerleg-
gen de kritiek echter door te stellen datde burgerde gehele wetgeving niet hoeft te ken-
nen. Voorde onderhoudstechnici die de onderhoudsbeurten en de controles moeten
uitvoeren, zijn de regels niet zo moeilijk omdat zijvertrouwd zijn metde materie. Een
anderelementdatde spontane naleving voor de burgerin hetgedrangzou kunnen
brengen, isde verplichting om de attesten van de twee laatste onderhoudsbeurten te

bewaren. We maken de kanttekening datveel burgers dat mogeiijk zullen vergeten.

De regelgevers erkenden dat de drie doelgroepen van de nieuwe regelgeving op de
hoogte gebracht moesten worden. In hetontwerpbesluit zijn dan ooksensibilisatiecam-
pagnes gepland, die gerichtzijn op de burgers, de sectoren de federaties, en de onder-
houdstechnici en opleidingscentra. In hetjaarbudgetvan de Cel Luchtwerd dat inge-
schreven. De concrete uitwerking van de campagnes zal echter pas kunnen gebeuren

nadat hetontwerpbesluitis goedgekeurd.

Kosten en baten: Volgens de regelgevers zijn de burgers zelfweiniggeneigd om hun
stookinstallatieste laten nakijken ofte laten vervangen. Dat brengtimmers extra kosten
metzich. Enkel bij een groot risico voorde eigen gezondheid overwegen de burgers een
onderhoudsbeurt ofeen vervanging. Daarom hebben de beleidsmakers gekozen voor
een systeem waarin de installaties op geregelde tijdstippen moeten worden gecontro-
leerd. Een onderhoudsbeurtgebeurt echter enkel op vraagvan de burgeren bij een

erkend technicus naar keuze.

Normgetrouwheid en acceptatiegraad: De normgetrouwheid van de burgers wordt vrij
klein geacht. Met informatiecampagnes zullen de beleidsmakers proberen om de bur-
gers te sensibiliseren voor het nutvan de onderhoudsbeurten (metaandachtvoor de
gevaren van CO-intoxicatie) en de vervanging van installaties (metaandachtvoorde

energiebesparing).

Informele controle-en meldingskans: Huurders van woningen kunnen druk uitoefenen
op de verhuurders om de stookinstallatie te laten nakijken. Deze informele controlekans

wordt echterzeer klein geacht.

Controlekans, detectiekans en selectiviteit: In het ontwerpbesluitworden weinig acties
ondernomen om de burgerte controleren. De regelgevers geven toe dat controlekans
dan ook zeer laag zal zijn. Volgens het KBvan 6 januari 1978 moeten de gebruikers hun
stookinstallatie jaarlijks laten onderhouden door bevoegde personen. Een controle bij
de burger om te checken of hij in orde is metde regelgeving is (voorlopig) nietweerhou-
den in hetontwerpbesluit. Er bestaat geen politiek draagvlak om bij burgers controle-
bezoeken te houden. Bovendien zouden de kosten voor de gemeenten om datop een
effectieve wijze uit te voeren te hoog oplopen. Verder is dergelijke controle moeilijk
afdwingbaar bij een onwillige bewoner, omdat dan een huiszoekingsbevel nodig is.

In hetontwerpbesluit staatwel ingeschreven dat burgers de laatste twee onderhouds-
attesten dienen bijte houden. Ze zouden kunnen worden opgevraagd door de toezicht-
houders. Ook hier kan de vraag gesteld worden ofdergelijk toezichtadministratiefhaal-

baaris. Wegens hetvrijwel ontbreken van een toezichtssysteem op de burger is de detec-



tiekans en de selectiviteit quasi onbestaande. De administratie is wel vragende partij om

dat in de toekomstte introduceren.

Sanctiekans en sanctiezwaarte: In de kaderwet Luchtverontreiniging staan sancties inge-
schreven voor burgers die de regelgeving niet naleven. Zoals de regelgevers echter aan-
geven, zijn ze van weinig invloed. Om een sanctie te geven, moetde burgerimmers eerst

betraptworden.

DOELGROEP: ONDERHOUDSTECHNICI EN OPLEIDINGSCENTRA

Kennis: De regelgevers stellen dat ergeld wordtvrijgemaaktom zowel de onder-
houdstechnici ais de opleidingscentra te informeren over de bepalingen in hetontwerp-
besluit, indien dat zou worden goedgekeurd. Alhoewel de regelgeving complex lijkt,
verwachten de regelgevers nietveel problemen om de informatie overte brengen, aan-

gezien de doelgroep bestaat uit deskundigen ter zake.

Kosten en baten en normgetrouwheid: De regelgevers weten dat naar uitvoering en cor-
recte toepassing van het KB van 6 januari 1978 er zich nogal wat onvolkomenheden, mis-
bruiken en zelfs fraude (met zuiver winstbejag) voordoen. Ze werden vastgesteld bij
zowel een aantal onderhoudstechnici ais bij firma’s. Vandaardat een versterkt toezicht

op de technici dringend noodzakelijk is.

Acceptatiegraad: Hetdraagvlakvoorde bepalingen in hetontwerpbesluitwordt hoog
ingeschat door de regelgevers. Ais bewijs daarvan haalt men de inspraak in het beleids-
vormingsproces aan. Eind jaren 90 werd een werkgroep opgericht met zowel de admi-
nistraties milieu en energie ais de betrokken doelgroepen, zijnde vertegenwoordigers
en importeurs van installaties, onderhoudstechnici, opleidingscentra, en sectoren en
federaties die gas en stookolie leveren. In 2000 werd dat proces afgerond meteen door
alle partijen goedgekeurde tekst. Wegens een persoonswissel binnen (destijds) de sectie
Erkenningen en wegens tijds- en personeelsgebrek schoofhet dossier naarde achter-
grond. Toen hetin 2002 weerwerd bovengehaald, werd de werkgroep niet meer in zijn
geheel bijeengeroepen, maarwerd besloten om samen te zitten met enkele deskundi-
gen van de administratie en enkele technische raadgevers, die ervaring of banden had-
den metde verschillende betrokken partijen. In de nieuwe tekst werd de controle op de
uitgevoerde taken van de technici toegevoegd. Toch is het draagvlak bij de doelgroepen

nog steeds grootvolgens de regelgevers.

Informele controlekans en meldingskans: De informele controle- en meldingskans wor-
den zeer laag ingeschat door de regelgevers. Bij klachten van de burger kan de admi-
nistratie eventueel zelfingrijpen, maarervaring leert echter datdat zeerweinig gebeurt.
Tevens zijn maarweinig burgers op de hoogte van het feit dateen erkende onder-
houdstechnicus steeds zijn gehomologeerd certificaat op zak moet hebben en dat men
dat steeds mag opvragen. De burger kan altijd met zijn klachten terecht bij de milieu-
dienstvan zijn ofhaargemeente. De informatiecampagne zou de burgers daarvan op de

hoogte moeten stellen.



Controlekans, detectiekans, selectiviteit en sanctiekans: De controlekans is niet hoog
volgens de regelgevers. Gezien de beperkte personeelsbezetting binnen de huidige Cel
Erkenningen van de afdeling Algemeen Milieu-en Natuurbeleid (AMINABEL) wordtvan-
uitde administratie voorlopig uitsluitend ingegrepen na klachtmelding. Om de contro-
lekans te verhogen, moet hettoezichtop de controlerende technici worden verhoogd.
Hiertoe werkte de Cel Lucht samen met de Cel Erkenningen, beide van AMINABEL.
Verschillende systemen werden in overweging genomen. De administratie zou zelfde
erkenning kunnen controleren, maardaarvoorwas ereen gebrek aan personeel en
middelen. Daarom werden de controles uitbesteed aan een gecertificeerd keuringsorga-
nisme. De keuring wordt gefinancierd dooreen eigen bijdrage van de technici (de zoge-

naamde dossiertaks bij aanvraagtot een gehomologeerd certificaat).

Sanctiezwaarte: Mogelijke sancties bij vaststelling van een overtreding zijn de aanma-
ning, de schorsing en de intrekking ofniet-verlengingvan de erkenning. Volgens de
regelgevers gebeurde de intrekking van deerkenningtot op heden alleen in uitzonder-
lijke gevallen. Ook het aantal gestuurde aanmaningen, met hetopleggen van corrigeren-
de maatregelen en hetwijzen op mogelijke gevolgen bij niet-naleving, bleefeerder
beperkt. Niettemin blijft de vraag ofde sancties niette zwaar zijn. Een intrekkingvan
erkenning betekentvoor een onderhoudstechnicus immers hetverlies van zijn brood-
winning. Het invoeren van lichtere sancties zou de toezichthouders en sanctionerende

instellingen meerspeelruimte geven om een overtreder te bestraffen.

CONCLUSIE

Ook bij deze derde casestudy kunnen we enkele aanwijzingen geven over de toekom sti-
ge effectiviteit van de regelgeving. In tegenstelling tot de vorige twee casestudy’s, zit
men bij dit voorbeeld nog maar in de ontwerpfase. De uiteindelijke regelgeving kan er

bijgevolg nog anders uitzien.

Alhoewel wordttoegegeven dat de spontane nalevingvan de regelgeving doorde bur-
gers vrij klein zal zijn, ontbreekt een welomschreven handhavingsstrategie.

Vanzelfsprekend zal dat een invioed hebben op de effectiviteit van de regelgeving.

Volgens de regelgevers zijn de gemeenten weinig geneigd om toezichtte houden op de
burgers, omdat ergeen draagvlak zou bestaan bij de doelgroep en omdat datte veel
administratieve en financiéle kosten zou meebrengen. De'gekozen handhavingsstrate-
gie is gebaseerd op een verhoogd toezichtop het uitgevoerde werk van de onder-
houdstechnici aan de hand van een hercontrole van de uitgevoerde metingen en een
nazichtvan de conformiteitsattesten. Dat moet gebeuren dooreen daarvoor gecertifi-
ceerd keuringsorganisme, gefinancierd door de technici zelfvia de dossiertaksen. Ook
datsysteem biedt echter geen zekerheid op de nalevingvan de regelgeving door de bur-
ger. Burgers dienen immers zelfeen onderhoudsbeurt aan te vragen. Erzouden vervol-
gens steekproefsgewijze controles bij burgers moeten worden uitgevoerd. De ervaring
leertechter dat de kans klein is dat de gemeenten dat zullen doen, omwille van de grote
administratieve en personeelsbelastingen hetgebrek aan politiek draagvlak voor con-

troles bij burgers thuis. De regelgevers hebben wel nagedachtover alternatieven, maar



om verschillende redenen werden die verworpen. Zo werd eraan gedachtom hettoe-
zicht op stookinstallaties te koppelen aan andere toezichtsbevoegdheden van het
Vlaamse Gewest (bv. de wooncode ofisolatieregelgeving). Zo kan het nazicht op stook-
installaties worden gekoppeld aan bijvoorbeeld de brandverzekering. De verantwoorde-
lijkheid zou dan bij de eigenaar ofde sociale huisvestingsmaatschappij komen te liggen.
De mogelijkheid werd eveneens door SERV (2004) voorgesteld. De piste werd echter niet
gevolgd omdat de technische moeilijkheden te groot waren. Een andere optie was om
metde leveranciers van stookolie afte spreken dat de levering van stookolie gekoppeld
zou worden aan de conformiteit van de installatie, naaranalogie met de regelgeving wat
betreft stookolietanks. De regelgevers vrezen echter dat er geen politiek draagvlak isom
burgers de brandstofvoorverwarmingte onthouden bij het niet-naleven van de regelge-
ving. Bij stookolietanks isdatdraagvlak erwel omdat de mogelijke schade van defecte
tanks zeeracuuten duur kan zijn. Toch zijn we van oordeel dat het mogelijk moet zijn

om maatregelen te treffen die minder drastisch zijn, bv. aanmaningen.

4.4. LOZING VAN
HUISHOUDELIJK AFVALWATER

Kennis: Volgens de regelgeverwerd er bij de opstellingvan de bepalingen rekening
gehouden metde duidelijkheid van de wetgeving voor de doelgroep. Toch geven de res-
pondenten toe datde burgers nietgoed op de hoogte zijn van hun verplichtingen. De
oorzaak ligt niet bij de com plexiteit van regelgeving, want alles staat duidelijk beschre-
ven in VLAREM Il en wordt nog eens herhaald in de code van goede praktijk, die tot doei
had om meer uitleg te geven bij de bestaande regels. Een verklaring kan wel gevonden
worden in de dynamiek van de afvalwaterzuiveringszones, waarvoorde verantwoorde-
lijkheid ligt bij de gemeente, die onder andere instaatvoorde aanleg van rioleringen en
de aansluiting van de riolering op het stelsel dataansluitop een RWZI. De afbakening
van de zones werd met de goedkeuringvan VLAREM in 1995 gebaseerd op een eenmali-
ge, door hetVlaamse Gewest ingestelde, gesubsidieerde vijfjarenplanning inzake riole-
ring. De bedoeling was om de gemeenten zoveel mogelijk te stimuleren om rioleringen
aan te leggen die aansluiten op de inmiddels in aanbouw zijnde gewestelijke zuiverings-
infrastructuur. De zuiveringsplicht werd bij de burgergelegd. Later besliste de Vlaamse
Regering om hetvijfiarenplan te vervangen dooreen langetermijnaanpak. Die houdt een
niet in tijd gebonden koppeling in aan het gewestelijke en gemeentelijke rollende meer-
jarenprogramma inzake uitbouw van zuiveringsinfrastructuur, waaraan wijzigingen kun-
nen worden aangebracht (Van Zele & Leroy, 2003). Bij verandering van zone (zone Cnaar
AofB,ofniet-gerioleerd gebied naarzone A, BofC) moet de burger aan andere verplich-
tingen voldoen. Door die aanpak kregen dezuiveringszoneseen dynamisch karakter en

ging de beoogde eenduidige indeling verloren.

Die dynamiek zou evenwel geen probleem mogen zijn indien ervoldoende doeltreffen-
de informatievoorziening aanwezig is. Veel gemeenten blijven hier echter in gebreke. De
veranderingen en verplichtingen worden in veel gemeenten wel gemeld in de gemeen-

tebladen en -brochures, maarze worden volgens de regelgeveronvoldoende gelezen of



begrepen. De regelgever stelde tevens datveel gemeenten in gebreke blijven inzake cor-

recte informatieverstrekking aan de burger.

Kosten en baten: De financiéle kosten vooreen burgerom aan de verplichtingen te vol-
doen, worden vaak hoger ingeschat dan de baten. Om zich in regel te stellen moet men
immers zelfde aansluiting op de gemeentelijke rioleringsinfrastructuur voorzien ofeen
septische put(ofeen IBA) installeren en die regelmatig laten ruimen. In sommige
gemeenten dienen burgers die in een op riool aangesloten zone wonen, wel een riool-
recht (forfaitaire rioolbelasting) te betalen. In dat geval hebben de burgers erwel belang

bij om zich aan te sluiten op de riool, want de belasting betaalt men immers sowieso.

Acceptatiegraad: Hetdraagvlakvoorde regelgeving mag niette hoog worden ingeschat
volgens de regelgever. Eenvan de problemen is dat de regelgeving handelt over een
onderwerp dat meestal aan hetzichtvan de burgeronttrokken is en waar hij geen direct

zichtbaarvoordeel bij heeft, maarwel kosten voor moet maken.

Informele controlekans en meldingskans: De informele controlekans wordt ais klein
ingeschat, vooral voor de afkoppeling van hemelwater. Enkel wanneer ergrote geur- of
andere hinder iswegens het niet-naleven van de verplichtingen van een burger, kan er kri-
tiek komen en wordt soms de vrederechter ingeschakeld. De kleine informele contrale-
en meldingskans is een van de redenen waarom een toezichten controle nodig werden

geacht.

Controlekans, detectiekans en selectiviteit: De controlekans is volgens de regelgever
zeer laag, vooral omdatde gemeenten weinig ofgeen controles uitvoeren. Nochtans
was de verwachting bij het opstellen van de regelgeving dat de gemeenten hun toezicht-
staken zouden uitoefenen. Die worden echterdoor een aantal factoren in hetgedrang
gebracht. Ten eerste lieten de gemeenten, volgens de regelgever, dikwijls na om een
inventaris te maken van woningen die de mogelijkheid hebben om op rioleringen te
lozen. Erwerd ook zeerweinig ofniet nagekeken ofde burgers ook effectiefaangesloten
waren op die rioleringen. Datis overigens moeilijk te controleren zonder zelfoverlast te
veroorzaken (bv. door hetvoetpad open te breken). De detectiekans is dan ook laag. Ten
tweede lopen de gemeenten achter in de uitbouw van de waterzuiveringsinfrastructuur,
zoals Van Zele & Leroy (2003) hebben beschreven en geanalyseerd. De gemeenten geven
dan ook prioriteit aan de uitbouw van die infrastructuur zodat de handhaving naarde
achtergrond verschuift. Ten derde jserweinig politieke wil bij de gemeenten om de bur-
gers aan te spreken en te controleren op de nalevingvan de regelgeving. Ten vierde
wordt hetgebrek aan tijd en financiéle middelen aangehaald. Ten vijfde vergt het con-
troleren ofde burger aan de verplichtingen voldoet een plaatsbezoek en is een overtre-
ding niet makkelijk vastte stellen. Ook hier speelt het gebrek aan politieke wil en tijd
een rol. Ten slotte volstaatde meldingsplicht nietais instrumentom effectieftoezichtte
houden over de werkelijke gang van zaken. Bovendien zijn er maarweinig meldings-

plichtigen die effectief melding maken.

Sanctiekans en sanctiezwaarte: Omwille van de lage controlekans is ook de sanctiekans

zeer laag. Sommige gemeenten vragen wel een retributie op het ruimen van septische



putten. Voorde burger is het daarbij soms goedkoperom zich in regel te stellen metde
verplichte aansluiting op en rechtstreekse lozing in de riolering (indien men in zone Aof
Bligt) dan om de jaarlijkse retributie te betalen. Hetis echteronduidelijk ofdat inder-

daad burgers aanzet om zich te laten aansluiten.

CONCLUSIE

Bij het opstellen van de regelgeving hebben de regelgevers rekening gehouden metde
nood aan toezichten controle op de nalevingvan de wetgeving. Ze gingen ervan uit dat
de regels voldoende duidelijk waren omschreven en de bevoegdheden duidelijk waren
toegewezen. Bij nader inzicht blijkt echter dat veel gemeenten hun toezichtstaak niet

uitoefenen en daterin de nabije toekomstniet veel beterschap moetworden verwacht.

De handhaving van de regelgeving stelt niet veel voor.

Het programmadecreetvan december 2004 omtrent de reorganisatie van de watersector
brengteen drastische verandering inzake de verantwoordelijkheden teweeg. In eerste
orde krijgen de drinkwatermaatschappijen de saneringsplicht opgelegd voor de opvang,
hettransport, hetcollecteren en hetzuiveren van het afvalwater datontstaan is na het
gebruik van hetdoor hen geleverde leidingwater. De maatschappij kan datzelfdoen of
uitbesteden aan een derde. In datgeval dient de drinkwatermaatschappij een overeen-
komstte sluiten metde gemeente ofintercommunale voor hetopvangen/transporteren
van hetafvalwateren metdeAquafin NV voor de bovengemeentelijke zuivering. De prijs
voorde sanering moeten ze doorrekenen aan de consument ais onderdeel van de drink-
waterprijs. In zo een systeem kan de handhaving in principe versterkt worden via
contractuele verplichtingen metde gemeente en de drinkwatermaatschappij. Qua effec-
tieve handhaving staatde aanpak echter nog maarin haarkinderschoenen, wapt hetis
onduidelijk hoe de maatschappijen hun saneringsplicht zullen vertalen in de contract-
bepalingen en ofzij zullen controleren ofeen consument effectiefis aangesloten. De
drinkwatermaatschappij beschikt niet overtoezichts- ofsanctioneringsbevoegdheden.
De handhavingsbevoegdheid verwoord in VLAREM blijft inmers vooralsnog ongewij-
zigd. Verder blijft de vraag ofen hoe de gemeenten zullen toezien op de nalevingvan de

overeenkomst.



s. Conclusies & aanbevelingen

5.1. CONCLUSIES

In ditonderzoek hebben we nagegaan ofregelgevers rekening hebben gehouden met
handhaving bij het opstellen van de regelgevingen op welke wijze dat de (verwachte)
effectiviteiten de uitvoering van het beleid heeft beinvioed ofzou kunnen beinvioeden.
De opstellers van de regelgeving werden bevraagd op basis van de spontane nalevings-
factoren en de handhavingsfactoren in de Tafel van elf. Onze bevindingen zijn gebaseerd
op die gesprekken en op de literatuur. Een grondige bevraging en studie van de doel-
groepen viel buiten het bestek van dit onderzoek. Voorons was hetvan belang te weten
ofen op welke wijze de regelgevers verschillende aspecten van handhaving in acht

namen bij de beleidsvorming.

We hebben vier casestudy’sbehandeld die betrekking hebben tot het beleid inzake
milieuvoorwaarden, gescheiden inzamelingvan bedrijfsafval, stookinstallaties en lozing
van afvalwater. De regelgeving wat betreft de casestudy’s milieuvoorwaarden en geschei-
den inzamelingvan bedrijfsafval is relatiefrecent in voege getreden, terwijl die voorde
casestudy stookinstallaties in een ontwerpfase zit. De conclusies uit de vier casestudy’s
kunnen we vanzelfsprekend nietveralgemenen voor hetgehele milieubeleid. Om datte

doen, moeten er meer aspecten van de milieuregelgeving onderzochtworden.

In figuur 1 hebben we voor elk van de casestudy’s op een beknopte wijze aangegeven
oferrekening werd gehouden metde verschillende factoren van de Tafel van elf. Een
sterretje (*) duidt aan datde beleidsmakers de factor in acht hebben genomen en
hebben nagedachtover mogelijke oplossingen. Een kruisje (x) betekentdatde beleids-
makers de factor misschien wel in rekening hebben gebracht, maar (nog) geen concrete
oplossingen hebben geformuleerd, ofde oplossing hebben doorgeschoven naar andere
bevoegde instellingen ofactoren waarvan bijvoorbaat kon worden ingeschatdat zij -

om welke reden dan ook-de taak niet naar behoren zouden uitvoeren.

Figuuri: Inschattingvan de factoren van deTafel van elfvoor de vier casestudy’s

case- factoren van de Tafel van elf
study's 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
A X # * # * * * X X X
B . * * * " * X X X X
[of X * * * . * X X X X
D X X X X * * X X X X

(A) milieuvoorwaarden; (B) selectieve inzameling bedrijfsafval; (C) stookir

; (D) lozing afvalwater.
(1) kennis en duidelijkheid van de regels; (2) kosten en baten; (3) acceptatie; (4) normgetrouwheid; (5) informele controlekans;

(6) informele meldingskans; (7) controlekans; (8) detectiekans; (9) selectiviteit; (10) sanctiekans; (11) sanctiezwaarte.

Ten eerste blijkt dat er vrij veel aandachtwordt besteed aan de spontane nalevingsfacto-
ren. De beleidsmakers nemen maatregelen om die spontane naleving te verhogen. Zij

proberen datte doen door informatie te verspreiden. Zowel bij de selectieve inzameling
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van bedrijfsafval ais bij de stookinstallaties gaaterveel aandacht naar hetinformeren van
de doelgroep over de nieuwe regelgeving. Bij het voorbeeld uit hetafvalbeleid wordt
duidelijk datdat niet gemakkelijk verloopt. Bij de gevalsstudie van de stookinstallaties
zijn de beleidsmakers nog niettot een goedgekeurde regelgeving gekomen waardoor ze
nog niet zijn gestart met informatievoorziening. Alhoewel men ook rekening houdt met
de duidelijkheid van de regelgeving, blijkt het begrip van de doelgroep voorde regelge-
ving soms overschatte worden, zoals hetvoorbeeld uit hetwaterbeleid duidelijk maakt.
Ten tweede blijkt dat de regelgevers de financiéle en administratieve kosten van de nale-
ving trachten te drukken. Zo laatde nieuwe bepaling in het Milieuvoorwaardendecreet
toe datde bedrijven alternatieve en goedkopere - maargelijkwaardige - middelen gebrui-
ken. Voor de afvalstoffen van de bedrijven werd een nieuwe categorie toegevoegd: het met
huishoudelijke afvalstoffen vergelijkbare bedrijfsafval. Ten derde werd er in ten minste drie
van de vier casestudy’sgepoogd om het draagvlak voor de regelgeving bij de doelgroepen

te verhogen door met hen samen te zitten over het opstellen van de regelgeving.

In de vier casestudy’swordt erkend dat de doelgroep zich niet zomaar in regel zal stellen.
Ook nietwanneer de maatregelen om de spontane nalevingsfactoren te verhogen, suc-
cesvol zijn. Toezicht, contraleen sanctioneringworden dan ook nodiggeacht. Daar knelt
echter hetschoentje: in zowat alle casestudy’svertrekt men vanuit de veronderstelling
dat de instellingen die bevoegd zijn voor hettoezicht op de regelgeving, dat naarbeho-
ren zullen uitvoeren. Dat is paradoxaal omdat alle geinterviewden de knelpunten van de
huidige structuur aanwijzen. Hetduidt erop datde interne juridische diensten van de
overheidsadministratie, bij de formuleringvan nieuwe regelgeving, blijkbaarte weinig

betrokken worden ofevenmin antwoorden kennen.

Totde belangrijkste knelpunten behoren de problemen met betrekking tot de gemeen-
telijke handhaving en de relatie tussen administratieve en strafrechtelijke handhavings-
methoden. Vooral hetvoorbeeld van de lozing van afvalwater maakt duidelijk dat die
problemen de navolgingvan de regelgeving sterk hinderen. Een ander knelpunt is het
toezichten de controle op de particulieren en de klasse 2- en klasse 3-bedrijven.
Momenteel isde controlekans voor die groepen te laag. Uit de casestudy’s inzake afval-
water en stookinstallaties blijkt dat hetzowatonbegonnen werk isom particulieren te
controleren. Bovendien is daarvoorgeen politiek draagvlak. Het is echter aan de
Vlaamse overheid om daaroplossingen voorte vinden: hetwerken met alternatieve
handhavingsmethoden, hetversterken van het hoog toezichten het activeren van het
gemeentelijke toezicht zijn enkele mogelijke oplossingen. Het nieuwe handhavingsde-
creet kan een oplossing bieden voor een aantal van die problemen. Voorandere proble-
men lijkt vooral een uitbreiding van de handhavingscapaciteit nodig, op gewestelijk en

(vooral) op gemeentelijk niveau.

De casestudy’stonen aan dat erin bepaalde mate gezocht is naar alternatieve handha-
vingsmethoden. De toepassing van milieubeleidsovereenkomsten is daarvan een voor-
beeld. Hetverhoogt hetdraagvlak bij de doelgroepen (in het geval van de selectieve
inzamelingvan bedrijfsafval) en verlaagt de handhavingslastvoor de toezichthouders

(zie casestudy’s bedrijfsafval en afvalwater).



We herhalen dat het niet eenvoudig isom vastte stellen op welke wijze de aandachtvoor
handhaving in het begin van het beleidsvormingsproces, de uitvoering en de effectiviteit
van de uiteindelijke regelgeving beinvloedt. De vier casestudy’stonen echter aan dat de
onderschatting van de problemen waarmee de bestaande handhavingsstructuur in
Vlaanderen te kampen heeft, de nalevingvan de regelgeving door de doelgroepen, en
bijgevolg het behalen van de doelstellingen van het beleid, in hetgedrang kan brengen.
Bovendien blijkt uit alle casestudy's dat, hoewel de beleidsmakers erwel op inspelen, de
kansen op spontane naleving eerder laagworden ingeschatdoor de hoge nalevings-
kosten en de minieme controlekans. In de meeste gevallen is er een gebrekkige kennis
bij de doelgroep (burgers) over hun verplichtingen. Het uitblijven van handhavingsstra-
tegieén die die problemen in rekening brengen, brengtde effectiviteit van het beleid in

hetgedrang.

5.2. AANBEVELINGEN

Op basis van het uitgevoerde onderzoek kunnen we twee niveaus onderscheiden waarop

we beleidsaanbevelingen kunnen formuleren:

« aanbevelingen voor beleidsvoorbereidende en beleidsformulerende administraties: gelet op de
onderzoeksvraag van deze studie kunnen we daarover het grootste aantal aanbevelin-
gen formuleren;

« aanbevelingen voorde Viaamse overheid in het algemeen voorde organisatie van de
handhavingvan hetVlaamse milieubeleid: alhoewel datgeen expliciete onderzoeks-
vraag was, kunnen we toch enkele zaken meegeven die in de loop van hetonderzoek
naar boven zijn gekomen. Eventueel kunnen deze aanbevelingen ais nuttig worden
gebruikt in het momenteel opnieuw opgestarte beleidsproces datzou moeten leiden

tot een handhavingsdecreet.

Wat de aanbevelingen voorde beleidsvoorbereiding betreft, trappen we een open deur
in doorte stellen dat 'zo vroeg mogelijk in het beleidsproces de geschikte handhavings-
strategie moetworden overwogen’. Deze overweging mag niet beperkt blijven tot de
spontane handhavingsfactoren. Ook de juridische componenten, zoals de controlekans
en de sanctiekans, verdienen aandacht. De juridische diensten van de administratie wor-
den hierbij het bestzo veel mogelijk betrokken. Om te voorkomen dat elke beleidscel
hetwarm water moet uitvinden, bevelen we aan dateen horizontale werkgroep 1 binnen
de Vlaamse (milieu)administratie de opdracht krijgt om een soort 'handleiding’ op te
stellen met een aantal mogelijke handhavingsoptiesen tips overwelke optie te kiezen.
Daarbijworden het bestook alternatieve handhavingsmethodes overwogen. De Tafel
van elf (ofeen andere methodologie) kan helpen om, aan de hand van de vragenlijst,

knelpunten in de handhaving te identificeren en oplossingen voorte stellen.

Wat hettweede type aanbevelingen betreft, beperken we ons tot een aantal losse over-
wegingen en tips. Hetoplossen van de knelpunten in de bestaande handhavingsstruc-
tuurwas immers geen doelstelling van dit onderzoek. Uit ons onderzoek komt naarvoor
datde meeste knelpunten zich situeren bij de controlekans en de sanctiekans. De contro-

lekans blijkt vooral een probleem te zijn bij de doelgroepen van de particulieren en de

Ii Metbv. een milieuspecialisten

eenjuridische specialist.
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klasse 2-en klasse 3-bedrijven. Het gebruik van alternatieve handhavingsinstrumenten,
de uitbreiding van het hoog toezicht, de uitbreiding van de gemeentelijke handhavings-
capaciteiten ofzelfs het herbekijken van de bestaande bevoegdheidsverdelingen zijn
enkele mogelijkheden. De sanctiekans blijkt hetvoorwerp van enige discussie: verscheide-
ne actoren suggereren dat de hoge seponeringsgraad van milieumisdrijven bij de parket-
ten een knelpuntis. De parketten zelfontkennen dat. Zonder stelling te nemen, ver-
moeden we dateen betere communicatie, vooral van de parketten naar AMI, al heel wat
kan oplossen. Ais het parket perdossierterugkoppelt over hetgevolg dat eraan is gege-
ven, met bijvoorbeeld de redenen van seponering, dan kan AMI hierover rapporteren in
haarjaarlijkse milieuhandhavingsrapport en dan zal dat aspectalvastaan duidelijkheid

winnen.
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het effect gemeten

Annick Gommers, Milieu & Ruimte, Resource Analysis NV

INLEIDING

Datelke bedrijvigheid een milieu-impact met zich brengt, is niet verwonderlijk. De

impact situeert zich op hetvlak van productie van afval, emissie van vervuilende stoffen

naar lucht, waterofbodem enzovoort. Wanneer een vergunning verleend wordt,

worden er voorwaarden vastgelegd voor de beperking
van emissies waaraan het bedrijf moet voldoen om de

productie te mogen opstarten.

Om bedrijven aan te sporen maatregelen te nemen die
verder gaan dan wat de wetgeving of de vergunning
voorschrijfft en waardoor de milieu-impact van het
bedrijff verder vermindert, worden verschillende initia-
tieven genomen. Een van die initiatieven zijn de Presti-

programma’s.

PRESTi STAAT VOOR

PREVENTIE STIMOLEREN

De Presti-programma’swerden opgestart oni bedrijven

(meer bepaald KMO’s) te stimuleren om preventiemaatregelen
te nemen met betrekking tot afvalproductie, water- en energie-
gebruik enzovoort. Hetdoei van de Presti-programma’s is
bedrijven een grotere inspanning te laten leveren dan die

die wettelijk vereist is.

In dit hoofdstuk wordt het effect van het Presti 4-programma onderzocht en geéva-

lueerd. De evaluatie werd uitgevoerd in hetlichtvan de algemene doelstelling van de

Presti-programma’s. Dat wil zeggen datvooral gekeken werd naar het effect van het

programma bij de deelnemende bedrijven. Het Presti 4-programma werd formeel

vastgelegd in het besluitvan de Vlaamse Regering tot instellingen organisatie van een 1 Doordatperprovincie slechts één
vierde preventiestimulerend programma (15 december 1998) en richtte zich tot bedrijfs- milieucharterprojeavoorsubsi-
gerichte intermediaire organisaties (GOM's, Kamers van Koophandel enz.). Die organisa- die inaanmerking kwam, werd

ties (één per provincie') konden een subsidie krijgen wanneer zij systemen (milieucharters) hetopzetten van samenwer-

opzetten die bedrijven aanspoorden tot (blijvende) milieuzorg. Individuele bedrijven kingsverbandenaangemoedigd.



konden een milieucharter ondertekenen en engageerden zich zo voor integrale milieu-

zorg.

In 2001 werd dooreen wijziging van het besluituit 1998 het Presti 4-programma ver-
lengd tot het actiejaar2004. Om na te gaan of het beoogde effect van het Presti 4-
programma werd bereikten om de beslissing om het Presti 4-programma al dan niet
voort te zetten goed te onderbouwen, werd in 2003 een effectmeting uitgevoerd in
opdrachtvan OVAM. Dit hoofdstuk is een samenvatting van de evaluatie. Hetvolledige

evaluatierapportis beschikbaar bij OVAM (Gommers et al., 2003).
Het doei van de effectmeting was tweeledig:

* hetanalyseren en evalueren van de effectiviteit van het Presti 4-programma (en zicht
krijgen op de efficiéntie van het programma), met daaraan verbonden een algemeen

gefundeerd advies tot stopzetting ofvoortzetting van het programma;

* indien het programma een algemene positieve beoordeling krijgten indien nodig het
formuleren van de nodige aanpassingen die de effectiviteit en efficiéntie van het

programma in de toekomst zouden verhogen.

Het hoofdstuk start met een beschrijving van de milieuproblematiek van de bedrijven
(aparte tekstblok volgende pagina). Vervolgens wordt het algemene kadervan de Presti-
programma’s beschreven, alvorens dieper in te gaan op het Presti 4-programma dat
onderwerp is van de huidige evaluatie. Het hoofdstuk sluitafmeteen beschrijving van

de acties van het beleid ais gevolg van deze evaluatiestudie door Roos Servaes, OVAM.

1. Situering

1.1. PRESTI-PROGRAMMA’S IN VLAANDEREN

Het afvalstoffenplan 1991-1995 stelde dat een preventiestimulerend programma moest
worden opgestart. In 1994 gafOVAM daaraan gevolg door Presti op te starten metals
doei afvalpreventie. Toch werd gelijktijdig opgemerkt dat afvalpreventie en emissie-

preventie niet los van elkaar kunnen worden gezien.

Sinds 1994 waren er reeds vier Presti-programma’s mettelkens OVAM ais beheerder.

Een vijffde programma loopttoten met2006. In elk van de programma’swerden verschil-

lende accenten gelegd:

* Prestir, subsidiéring van federaties om KMO's aan te zetten tot implementatie van
preventiemaatregelen en milieuzorgsystemen;

* Presti2: subsidiéring van demonstratieprojecten met betrekking tot preventiemaat-
regelen in de bedrijven;

« Presti'3: subsidiéring van KMO's die een preventieplan opstellen voor hun bedrijfen
eventueel preventieve maatregelen invoeren;

« Presti4: subsidiéring van intermediaire organisaties voor het opzetten van milieu-

charterprojecten en het begeleiden van de deelnemende bedrijven op vlak van



bedrijfsinterne milieuzorg om zo tot een continue verbetering van de milieuprestaties

te komen;

« Prestis'- subsidiéring van projecten die bijdragen toteen grotere reductie van afvalstof-

fen en emissies.

De verschillende programma’sdelen wel dezelfde doelstelling: hetverminderen van de

milieu-impact afkomstig van bedrijven. De effectmeting die in dit hoofdstuk wordt

beschreven, gaatspecifiek over het Presti 4-programma, meer bepaald over hetalgemene

effectvan de milieucharterinitiatieven.

M ILIEUPROBLEMATIEHK

Hoewel de Presti-programma’s zich niet enkel richten op de
industrie, wordt in deze tekst kort de milieuproblematiek van die
sector geschetst. In hetthemarapportvan MIRA(MIRA-T,2004)
wordt de milieudruk van de sector industrie gekarakteriseerd
door hetenergiegebruik, de emissies naar de omgevingslucht, de
lozingen in bedrijfsafvalwater en de productie en verwerking van
afvalstoffen. De gegevens uit MIRA-T2004 (www.milieurapport.be)
worden in deze paragraafgezien in het lichtvan de bestudeerde
termijn voor de effectmetingvan Presti 4 (nl. van 1998 t.e.m.

2003).

Het industriéle, energetische energiegebruik in Vlaanderen
bedroeg in hetjaar 2003 387,5 PJ. Datis 3.% minderdan in 1998.
Toch is de productie-index2aanzienlijk gestegen (van 113in 1998
tot 127 in 2003, waarbij vergeleken wordt met 1990 (referentie-
waarde 100)). Hettotale energiegebruik steeg in diezelfde periode,
voornamelijk door een sterke stijging van het niet-energetische

energieverbruik in de chemiesector.

De CQ—emissie van de Vlaamse industrie daalde in dezelfde
periode van ruim 19000 kton CQtot ruim 18000 kton CQ. Voor
het totaal van de broeikasgassen is het verschil nog iets groter:
van 24 400 kt C!

-equivalenten naar 21150 kton C\.2-eq (een

daling metruim 13%).

2 Deproductie-index meet de toegevoegde waarde
tegen factorkosten, uitgedrukt ais een volume-
index. De basisinformatie wordtgehaald uit

maandelijkse enguétes van NIS.

AN DE

3 Bij de omzetting van de Europese richtlijn
(2001/81/EG) inzake emissieplafonds werden
emissieplafonds vastgelegd voor enerzijds trans-

porten anderzijds stationaire bronnen (Industrie,

SECTOR INDUSTRIE
NaastCQ is industrie ook een belangrijke emissiebron van
NMVOS, N\Ken SQ naar de lucht. De emissie van die stoffen naar
de luchtis in de periode van 1998 tot 2003 sterk gedaald (17 %
reductie voor NMVOS, 12,5% reductie voor N\Ken 27 % reductie
voor S\2). Dat is een positieve evolutie. De ambitie opgelegd
door de Europese Unie (nationale plafonds voor emissie naar
lucht3) kan met het huidige beleid echter niet worden gehaald
(MIRA-T, 2004). Dat heeft geleid tot het opstarten van emissie-

reductiestudiesvoor diverse industriéle subsectoren en tot het

NEC-reductieprogramma (sectie Lucht, AMINAL).

De totale hoeveelheid bedrijfsafvalwater die wérd geloosd, ver-
minderde van 227 miljoen m3in 1998 tot 197 miljoen m3in 2003.
Zowel het chemisch zuurstofverbruik (CZV) in het bedrijfsafvalwa-
ter, de hoeveelheid stikstof (N) en de hoeveelheid zware metalen
in het bedrijfsafvalwater voor de sector industrie in Vlaanderen is
sinds hetjaar 1998 sterk afgenomen (24 % minder CZV- in kton

-, 26 % minder Nen tot 177 % minder zware metalen).

De hoeveelheid afval geproduceerd door de industrie is gestegen in
vergelijking met 1998 en bedroeg in 200214,6 miljoen ton (3,33
miljoen ton huishoudelijk afval in 2002, OVAM, 2002). De bouwsec-
tor produceert het grootste aandeel (46,6 %). De uitvoeringsplan-
nen opgemaaktdoor OVAM moeten leiden tot meer preventie,

selectieve inzameling, hergebruik en recyclage van de afvalstoffen.

Wallonié-Vlaanderen). Voormeerinformatie
wordt verwezen naar het NEC-reductleprogram-
ma van het Ministerie van de Viaamse

Gemeenschap.

landbouw, verwarming enz.) (onderscheid
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1.2. PRESTI 4: MILIEUCHARTERS

Presti 4 legt geen nadruk op preventie, maarop gesystematiseerd werken rond milieu-

zorg. Ook onderwerpen aiscommunicatie metde omgeving, bodem, mobiliteit, rest-

stromen verminderen enz. behoren tot milieuzorg. Presti 4 werkt met het instrument

‘milieucharters’. Een milieucharter is een overeenkomst
die verschillende thema's oplijst waarrond de bedrijven
die het charter onderschrijven acties kunnen onder-
nemen. Het milieucharter staat open voor elke onder-
neming die een hinderlijke inrichting uitbaaten die aan
de geldende milieureglementering voldoet. Intermedi-
aire organisaties worden gesubsidieerd om milieuchar-
terprojecten op te zetten en bedrijven die deelnemen te

begeleiden.

De ondernemingen voeren acties uit rond minstens drie
van de thema s die in het milieucharter zijn opgenomen

en die relevant zijn voor de onderneming. De deelne-

Presti 4

De doelstelling van het Presti 4-programma zoals geformuleerd

in het besluit van de Vlaamse Regering tot instelling en organisa-
tievan een vierde preventiestimulerend programma (15 december
1998), was bedrijven aanzetten tot een continue verbetering van
de milieuprestaties door acties te plannen en uittevoeren.be
uitvoering van die acties moeteen aanzet zijn tot een gestan-
daardiseerd, bedrijfsintern milieuzorgsysteem. De acties zelf
moeten concrete maatregelen zijn die verdergaan dan wat wette-

lijkofin devergunning wordt opgelegd.

mende bedrijven moeten in toenemende mate de nodige aandacht besteden aan het

principe ‘meten isweten’. Aan heteinde van een cyclus (een actiejaar) oordeelt een eva-

luatiecommissie over de prestaties van de deelnemende bedrijven. Bij een positieve

evaluatie wordt aan de onderneming een certificaat overhandigd in aanwezigheid van

hetgrote publiek en metweerklank in de regionale pers.

2. Concepten & methoden »

Om toteen verantwoord advies te komen voor hetal dan nietvoortzetten van het Presti 4-

programma, werd gekozen voor een onderzoeksstrategie die vertrekt vanuit de analyse

van de doelstellingen de subdoelstellingen, en die de behaalde effecten toetst aan die

doelstellingen.

De evaluatiestudie bestond uit vijffasen. In de volgende paragrafen leggen we voor elke

fase kort de maniervan evalueren uit.

FASE 1: STRUCTUREREN

In de eerste fase van de evaluatie werd de hoofddoelstelling van het Presti 4-programma

geformuleerd en werden vanuitdie hoofddoelstelling de onderzoeksvragen gedefinieerd.

De onderzoeksvragen situeren zich op twee niveaus. Enerzijds werd geévalueerd in hoe-

verre het Presti 4-programma geleid heefttot milieucharterprojecten in de verschillende

Vlaamse provincies en waarvoor de intermediaire organisaties de knelpunten lagen bij

opzeten begeleiding. Anderzijds-en ditvormde de hoofdmoot van de evaluatiestudie

-werden de resultaten van de milieucharterprojecten op zich (i.e. resultaten behaald

doorde deelnemende bedrijven) geévalueerd.



Elkvan de provinciale milieucharterprojecten legde eigen accenten in de doelstellingen.
Het belonen van de bedrijven die verdergaan in milieuzorg dan wat w ettelijk is opgelegd

in de provinciale projecten, was een (belangrijke) doelstelling in de meeste projecten.

In het kader van deze studie onderscheiden we nog volgende subdoelstellingen:

* bedrijven moeten worden bereiktom deel te nemen aan een van de milieucharter-
projecten;

« bedrijven moeten actiesondernemen die aanleidinggeven tot hetinvoeren van syste-
matische milieuzorg binnen het bedrijf;

« acties moeten uitmonden in een werkelijk positiefeffectm or bet milieu-,

n bedrijven die door middel van acties een vermindering in de milieu-impact bewerk-

stelligen, moeten daarvoorworden beloond.

Ais aan deze subdoelstellingen voldaan is, kan men stellen dat het Presti 4-programma

zijn doei heeft bereikt.

FASE 2: OBSERVEREN

De evaluatie van de omzetting van het Presti 4-programma tot individuele milieucharter-
projecten gebeurde aan de hand van diepte-interviews met alle projectverantwoordelij-
ken en met de projectbeheerder van OVAM. Hetdoei van die gesprekken was de
knelpunten te achterhalen die de projectverantwoordelijken ondervonden bij hetopera-

tionaliseren van het Presti 4-programma.

Een brede schriftelijke enquéte en een dieptebevraging bij zowel deelnemende ais niet-
deelnemende bedrijven zorgden voor de nodige gegevens om de onderzoeksvragen
inzake de resultaten van de milieucharterprojecten te beantwoorden. Elkvan de deelne-
mende bedrijven werd in de steekproefopgenomen (296 bedrijven, waarvan 236 uitein-
delijk werkelijkde enquéte aankregen4). Voorde niet-deelnemende bedrijven werd een
gestratificeerde steekproefgetrokken met ais strata de provincie waarin de bedrijven

gelegen zijn en de sectorgroep waartoe de bedrijven behoren.
Volgende sectorgroepen werden onderscheiden:
+ sectorgroep A-C: landbouw, visserij en winning van delfstoffen;
» sectorgroep D-E: industrie en productie van water, gas en elektriciteit;
« sectorgroep F-l: bouw, handel, horeca en vervoer;

+ sectorgroep )-Q: financiéle instellingen, onroerende goederen, verhuur en diensten aan
bedrijven, openbaar bestuur, onderwijs, gezondheidszorgen maatschappelijke dienst-
verlening, gemeenschapsvoorzieningen, sociaal-culturele en persoonlijke diensten, par-

ticuliere huishoudens metwerknemers en extraterritoriale organisaties en lichamen.

Uit elk van de sectorgroepen per provincie werden aselect bedrijven getrokken tot 10 %
van de bedrijven in de steekproefaanwezig was. Het aantal bedrijven per provincie en

per sectorgroep uit de steekproefwordt weergegeven in tabel 1.

4 Van de andere bedrijven was bij-
voorbeeld het adres gewijzigd
en onbekend, sommige bedrij-

ven bestonden niet meer, enz.
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Tabel i: Aantal niet-deelnemende bedrijven opgenomen in de steekproef

sectorgroep

AC D-E F-l J-Q totaal
Limburg 10 m 167 42 330
Antwerpen 18 185 9 643
Vlaams-Brabant 8 112 E @ 468

!

Oost-Vlaanderen 8 89 3 @ B
West-Viaanderen 16 E m 66 618
totaal 60 E TB % 2 &

Sectorgroep A-C: landbouw, visserij en winning van delfstoffen

Sectorgroep D-E: industrie en productie van water, gas en elektriciteit

Sectorgroep F-I: bouw, handel, horeca en vervoer

Sectorgroep |-Q: financiéle Instellingen, onroerende goederen,.verhuur en diensten aan bedrijven, openbaar bestuur, onderwijs, gezondheidszorgen
maatschappelijke dienstverlening, gemeenschapsvoorzieningen, sociaal-culturele en persoonlijke diensten, particuliere huishoudens metwerknemers en

extraterritoriale organisaties en lichamen

De enquéte werd opgezet ais een 'mixed mode survey’ waarbij de bedrijven zo veel
mogelijk gecontacteerd werden pere-mail om een webenquéte in te vullen. De bedrij-
ven waarvan geen e-mailadres bekend was, kregen een postenquéte aan. Bedrijven die
de enquétes (nog) niet hadden ingevuld werden op twee manieren opgevolgd: eerst per

mail (post), vervolgens telefonisch.

Op basis van de ingevulde enquétes werden een aantal bedrijven uitgekozen vooreen
diepte-interview (negen metdeelnemende bedrijven, zeven metniet-deelnemende
bedrijven). Volgende overwegingen speelden mee bij de selectie:

« de grootte van het bedrijf;

*« milieucharteronbekend, maar men onderneemtwel acties inzake milieuzorg;

* milieucharter bekend, maar men heeft nietdeelgenomen;

« jarenlange deelname aan milieucharter versus eenmalige deelname;

« tevredenheid deelname aan milieucharterproject hoog versus laag;

* bezitvan een ISO izfooi-certificaat en toch deelname aan milieucharterproject.

Zoals verwacht lag de respons bij deelnemers significant hoger dan die bij niet-deel-
nemers (41 % versus 11 %). De respons op de webenquétes lagvoor beide groepen twee-

maal zo hoog ais de respons op de postenquétes.

Een analyse van de respondenten uit de groep van niet-deelnemende bedrijven maakte
duidelijk dat de respons representatiefis voor de steekproef(die door zijn opzet repre-
sentatiefisvoor de populatie) voorwat betreft de verdeling van de bedrijven overde

provincies en over de sectorgroepen.

De non-responsanalyse maakte duidelijk dat er geen systematische vertekeningen optra-
den die kunnen worden verklaard dooreen verschil in milieubewustzijn tussen de res-
ponsgroep en de niet-responsgroep. De belangrijkste reden om de enquéte niet in te

vullen was tijdsgebrek, en niet bijvoorbeeld de prioriteit die men aan milieu geeft.



FASE 3: ANALYSEREN

Zowel het proces ais de resultaten van de milieucharterprojecten werden geanalyseerd.
Voorde analyse van de resultaten (outputen outcome) werden de gegevens van de enquéte
kwantitatiefgeanalyseerd (ANOVA, t-testvoor hetvergelijken van groepen, regressie,
enz.). De gegevens uit de diepte-intervlews boden kwalitatieve informatie die de gege-

vens uit de enquéte verduidelijkte, nuanceerde en, waar nodig, aanvulde.

FASE 4: BEOORDELEN

Op basis van de afzonderlijke resultaten werd in deze fase een antwoord gegeven op de
beleidsvraag van de studie, namelijk of het Presti 4-programma al dan niet moestwor-

den voortgezet.

FASE 5: VERBETEREN

Doei van deze laatste fase was om, indien het Presti 4-programma voortgezet zou wor-
den, in een workshop met de initiatiefnemers van de milieucharterprojecten voorstellen

te formuleren om het Presti 4-programma te verbeteren.

3.Analyse

3.1. START VAN MILIEUCHARTERPROJECTEN
PER PROVINCIE

Flet milieucharterproject ontstond uit Charter 99, een initiatiefvan West-Vlaamse be-
drijven uit de regio Roeselare, Tielt en Kortrijk. Fletwerd opgestart in 1993 toen de
VLAREM I-wetgeving operationeel werd. De basis van het initiatiefwerd gelegd in de
aanbevelingen van de studie Milieu, Vergunningen en Ondernemen in West-Vlaanderen uitgevoerd
door GOM West-Vlaanderen en het West-Vlaams Economisch Studieverbond.
Doelstelling van Charter 99 was het honoreren van de milieuprestaties van bedrijven die
verdergaan dan de wettelijke milieuvoorschriften en hetvermenigvuldigen van hetaan-
tal voorbeeldbedrijven inzake milieuzorg. Sinds 1996 werden ook in andere provincies
gelijkaardige initiatieven opgestart, zoals het Milieulogo in Limburg (vanafactiejaar

1996) en het Milieucharter in Oost-Vlaanderen (vanafactiejaar 1997).

Vanaf1998 werden de voorlopers van de milieucharterprojecten metsteun van het
Presti 4-programma gefinancierd. Vanafhet actiejaar 2000 waren er ook milieucharter-
projecten in de provincies Antwerpen en Vlaams-Brabant. In drie van de vijf provincies
was er steeds slechts een kandidaat-deelnemer, behalve in de provincie Vlaams-Brabant
en de provincie Antwerpen. Voor Vlaams-Brabant stelden zowel de Kamervan Koop-
handel ais GOM zich kandidaatom een milieucharterproject op te zetten. Voor
Antwerpen hadden twee Kamers, de Kamervan Mechelen en de Kempense Kamer, een
dossier ingediend. In beide gevallen heeft de projectbeheerder bemiddeld om een

gezamenlijk projectop te zetten, watdan ook isgebeurd.

I 6002 3Ig-VHINW
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De initiatiefnemers van de provinciale projecten zijn:

« provincie West-Vlaanderen: Charter Zuid-West-Vlaanderen in samenwerking met GOM
West-Vlaanderen;

* provincieOost-Viaanderen: Kamervan Koophandel Oost-Vlaanderen;

« provincie Antwerpen: Kempense Kamervoor Handel en Nijverheid, Kamervan

Koophandel arrondissement Mechelen en Strategisch plan Kempen;

provincie Vlaams-Brabant: Kamervan Koophandel Vlaams-Brabanten GOM Vlaams-
Brabant;

« provincie Limburg: Centrum voor Kwaliteitszorg (nu Allanta).

3.2. VERLOOP VAN EEN
MILIEUCHARTERPROJECT

Een cyclus bestond uit de volgende stappen:

m indienen van een aanvraag door de projectverantwoordelijke bij OVAM, beheerder
van het programma;

+ goedkeuren van de actieplannen van de deelnemende bedrijven;

+ uitvoeren van de actieplannen door de bedrijven (actiejaar);

+ evalueren van de prestaties van de bedrijven dooreen onafhankelijke evaluatie-
commissie en uitreiking van de certificaten;

« afsluiten van de cyclus.

jaarlijks werd door de projectverantwoordelijken een aanvraag gedaan. Na beoordeling
dooreen beoordelingscommissie met afgevaardigden van verschillende milieuoverheids-
instellingen ging het dossiervoor financieel advies naarde Inspectie van Financién en
naarde ministervan Leefmilieu voor goedkeuring. Eenmaal goedgekeurd konden de
projecten binnen iedere provincie van start gaan. De provinciale projectverantwoorde-
lijken maakten hetinitiatiefbekend bij de bedrijven in de provincie door inform atie-
momenten, persoonlijke contacten met bedrijven, mailings op andere activiteiten, de
website enzovoort. Individuele bedrijven konden zich kandidaatstellen om deel te
nemen aan het milieucharterprojectin hun provincie. Voorwaarde voor deelname was
de conformiteit metde milieuwetgeving: een bedrijfmoestvoldoen aan de wetgeving

terzake.

Elk kandidaat-bed rijf stelde een voorstel voor actieplan op. Afhankelijk van de provincie
en/ofvan hetaantal maal dat het bedrijf reeds had deelgenomen, werden hogere of

minder hoge eisen gesteld aan het actieplan (bv. aantal te nemen acties).

De actieplannen werden geévalueerd door een evaluatieccommissie in iedere provincie,
5 Sinds hetgewijzigde besluit

samengesteld uitambtenaren van Vlaamse overheidsinstellingen (AMINAL, VMM, OVAM),
van 2001 werd ook een afge-

de provinciale projectverantwoordelijke en eventueel andere partijen5(bv. een groot
vaardigde van de Geweste-

voorbeeldbedrijfuit de regio). Indien hetactieplan werd goedgekeurd, had het bedrijf
liike Ontwikkelingsmaat-

een jaarde tijd om de acties uit te voeren.
schappij (GOM) opgenomen
Na afloop van het actiejaar, werden de resultaten geévalueerd. De deelnemende bedrij- inde verschillende evaluatie-

ven maakten daarvoor een eindrapportop. Enkele leden van de evaluatiecommissie leg- commissies.



den op dat moment, samen metde provinciale projectverantwoordelijke, een bedrijfs-

bezoek afen evalueerden ofeen certificaat kon worden uitgereikt.

De uitreiking van de milieuchartercertificaten gebeurde op een officieel momentwaar-
op de pers aanwezig was. Tegelijk werd vaak de start gegeven vooreen nieuwe cyclus en
een engagementgetekend door de nieuwe bedrijven. Na de uitreikingvan de certifica-
ten maakte de provinciale projectverantwoordelijke een eindrapportop. OVAM legde
dat rapportvoor aan de beoordelingscommissie ter beoordelingen afronding van een

cyclus.

3.3. DEELNAME AAN
MILIEUCHARTERPROJECTEN

Voorde bedrijven was het milieucharter een instrument om aan een structureel milieu-
beleid te werken. Dooreen derde partij te betrekken werd de kans op bedrijfsblindheid
kleiner en was een constructieve benadering mogelijk. Bovendien hadden de bedrijven

door het project contact metde overheidsdiensten (via de evaluatiecommissie).

In 2003 hadden 296 bedrijven deelgenomen aan het milieucharterproject. Het grootste
aantal deelnames kwam uit de provincie West-Vlaanderen met 82 bedrijven, gevolgd
door Limburg met 76 bedrijven, Oost-Vlaanderen met 56 bedrijven en Antwerpen met
54 bedrijven. Vlaams-Brabant sloot de rangen met 28 deelnemende bedrijven. Uit de
interviews metde provinciale projectverantwoordelijken bleek dateen redelijk aandeel
van de deelnemende bedrijven KMO’swaren: 49 % in West-Vlaanderen, 55 % in Limburg,

55 % in Oost-Vlaanderen, 35 % in Antwerpen en 54 % in Vlaams-Brabant.

In de periode 1998-2003 hebben deelnemende bedrijven gemiddeld 2tot 3 actiejaren
deelgenomen aan het milieucharter (gemiddeld aantal jaren deelname = 2,33 +1,57).
Het aantal jaren deelname hing logischerwijze afvan hetjaarwaarin het bedrijfvoor het

eerstdeelnam.

3.4. UITVOEREN VAN ACTIES

De 96 deelnemende bedrijven die antwoordden op de enquéte voerden gedurende zes
opeenvolgende actiejaren (van 1998 t.e.m. 2003) 1269 acties uit verdeeld oveni thema’s.
Indien we die gegevens extrapoleren naar de 296 deelnemende bedrijven komen we op

minimum 3900 acties voor die periode.

Van die acties kon worden aangenomen datze verder gingen dan watde wetgeving ofde
milieuvergunningvoorschrijft. Veel voorkomende thema’swaren afval, energie, water-
verbruik en watervervuiling (tabel 2). Minder acties werden ondernomen voorde milieu-
thema’sgeur, mobiliteit, visuele integratie en geluid. Bijna alle deelnemende bedrijven
ondernamen actie binnen het milieuthema afval (sorteren of preventie van afval). In
2003 ondernamen duidelijk meer bedrijven acties op de verschillende milieuthema’s

dan in 1998.



Tabel 2: Aandeel van de bevraagde bedrijven die acties ondernamen binnen de verschillende thema’s van de

milieucharterprogramma’s in 1998 en 2003

bedrijven (%)* acties 1998 acties 2003
waterverbruik % %
watervervuiling 40,0
energie m
afval 4 97
lucht 66,2
bodem 30,6 67,1
geluid 2].7 %
mobiliteit 15.7 4\/|
communicatie 27,6 m
visuele integratie m m
geur 20,4 22,4
* % van het totale aantal bedrijven dat de enquéte heeftingevuld (n = 96)
3.5. MILIEU-IMPACT VAN DE ACTIES
Omdat hetdoei van de Presti-programma’s de milieu-impact van bedrijven verminderen
is, was het belangrijk om te evalueren of het Presti 4-programma, en meer bepaald de
milieucharterprojecten, wel degelijk geleid heefttot een verdergaande vermindering
van die milieu-impact. Bedrijven moesten geen exactcijffermateriaal geven6, maarer 6 Om de respons von de bevra-
werd wel gevraagd de gevolgen van de maatregelen voor het milieu (waterverbruik en gingzo groot mogelijkte
-vervuiling, energie, afval, emissies naar luchten bodem, geuren geluid en trillingen) maken en op advies van de
in te schatten op basis van een aantal categorieén: vermindering in milieu-impact tussen projectverantwoordelijken
1-5%. 510 % 10-25 %> 25-50 %, meerdan 50 % ofhelemaal geen verandering. Erwerden werd nietgevraagd naar
in hetonderzoek geen controles voorzien om die zelfevaluatie te valideren. Om een kwantitatieve cijfers van de
gemiddelde vermindering in milieu-impactte berekenen, werd voor elke klasse telkens milieuresultaten doorde
de bovengrens genomen (75% vermindering voor de klasse >50 %). acties. Reden daarvoor is dat

vele bedrijven die cijfers niet
De bedrijven gaven aan datze door de acties wel degelijk resultaten boekten op hetvlak

willen o fkunnen geven.
van milieu. Over alle thema’s samen zouden de deelnemende bedrijven een gemiddelde

Bovendien kunnen erook
vermindering in milieu-impact bewerkstelligd hebben van ongeveer 12 % in een periode

andere redenen zijn
van 5jaar (1998-2003). Hoe langerde bedrijven deelnamen aan een milieucharter-

waardoor de milieu-impact
project, des te beterwaren de resultaten. Naastde resultaten die geboektwerden op

gewijzigd is (bv. verminderde
vlak van milieu-impact, gaven de deelnemende bedrijven aan dater belangrijke bespa-

roductie).
ringen werden gerealiseerd en datde relatie met de overheidsinstanties en de omgeving P )

verbeterd was.



3.6. BELONING VAN DE BEDRIJVEN

Het merendeel van de bedrijven (84 %) ontving het milieuchartercertificaat na hetjaar
datze deelnamen. Slechts een kleinere groep van bedrijven (16%) heeft het certificaat
eenmalig niet verkregen. Een bedrijfverkreeg het certificaat niet indien het niet kon vol-
doen aan de vooropgestelde acties beschreven in hetactieplan ofindien de conformiteit
met betrekking tot de milieuwetgeving niet gegarandeerd kon worden bij afloop van het

actiejaar.

Het niettoekennen van een certificaat leidde in een aantal gevallen tot geen deelname
in hetdaaropvolgende actiejaar. Erwaren echter ook bedrijven die nog steeds deel-

namen nadat hen het milieuchartercertificaat werd geweigerd.

4. Evaluatie

4.1. PLANNING

Het Presti 4-programma was een buitenbeentje in de reeks van Presti-programma’s. Een
aantal lopende projecten in de verschillende provincies (Charter 99 in West-Vlaanderen,
Milieulogo in Limburg en Milieucharter in Oost-Vlaanderen) werden ondergebracht in
het Presti 4-programma. Datais het ware omgekeerde proces (eerstwaren er projecten,
later kwam hetomkaderende plan) had ais gevolg dat de doelstellingen van het Presti 4-
programma (Vlaamse doelstellingen) niet helemaal overeenkwamen met de doelstel-
lingen van de individuele projecten en dater verschillen waren tussen de provinciale

projecten.

Doelstellingen naarbereik (aantal bedrijven) en naarresultaten (bv. vermindering van
milieu-impact) werden nietduidelijk geformuleerd in het programma, zodatwe niet

konden evalueren ofhet programma zijn doei had bereikt.

4.2. OPERATIONALISERING

Bij de evaluatie van de implementatie van het project werd gekeken naar het opzetten
van de milieucharterprojecten per provincie en de knelpunten die de provinciale pro-
jectverantwoordelijken daarbij ondervonden. Het Presti 4-programma heeft geresul-
teerd in jaarlijkse milieucharterprojecten in elkvan de provincies. Hetvoornoemde
besluitvan de Vlaamse Regering stelt geen doelstellingen over het aantal jaarlijks op te
zetten projecten (vijf projecten-een perprovincie-is het maximale aantal). Vermits in
elke provincie jaarlijks een project plaatsvond, kan men stellen dat die mogelijke doel-

stellingvan het Presti 4-projectwerd gehaald.

De provinciale projectverantwoordelijken somden een aantal knelpunten op die te
maken hadden metde organisatie van de milieucharters: de algemene doelstellingen van
het Presti 4-programma werden niet duidelijk genoeg aan de projectverantwoordelijken

doorgegeven (een gevolg van de onduidelijke formulering in het plan). Dat leidde tot



verschillen in de doelstellingen die gesteld werden door enerzijds de beheerder OVAM

en anderzijds de projectverantwoordelijken (respectievelijk het aanzetten van bedrijven

tot milieuzorg, i.e. nieuwe actie voorde bedrijven versus het benadrukken van een

voortzetting van de milieuzorg).

« erwaste weinig samenwerking tussen de provincies. Dat leidde tot verschillen in aan-
pak waardoor het milieucharter geen Vlaams karakter kreeg;

« de subsidies voorde intermediaire organisatiewaren onvoldoende om de kosten te
dekken;

« bedrijven waren slechts drie opeenvolgende jaren subsidieerbaar. Voor bedrijven die
bleven deelnemen, kreeg de projectverantwoordelijke geen subsidies meer;

+ doorgebrek aan tijd en middelen kon niet genoeg onderscheid gemaaktworden in de

aanpak van verschillende soorten bedrijven en sectoren.

De samenwerking tussen de projectverantwoordelijken en de beheerderverliep zeer
goed. De ondersteuning en opvolging door de beheerderverliepen optimaal. Wel werd
doorenkele projectverantwoordelijken aangegeven datde beheerder een grotere rol
had kunnen spelen in de promotie van het project op Vlaams niveau en had kunnen zor-

gen vooreen grotere uitstralingvan de projecten.

4.3. UITVOERING

De evaluatie van de uitvoering van de milieucharterprojecten gebeurde aan de hand van
een aantal outputcriteria:
» aantal bedrijven datdeelnam;

+ acties rond milieuzorg uitgevoerd door de bedrijven.

Omdatgeen duidelijk doei werd vooropgesteld, kon de doelbereiking niet worden

geévalueerd.

Bereik van het Presti 4-programma

Voordeze evaluatie werd hetaantal deelnemende bedrijven bekeken in hetlichtvan het
totale aantal bedrijven in Vlaanderen en van de doelstelling die (indirect) afte leiden is
uit het besluit van de Vlaamse Regering voor het Presti 4-programma. Bovendien werden

de redenen voor deelname (ofniet-deelname) onder de loep genomen.

In vergelijking met de theoretische doelgroep van het Presti 4-programma (alle bedrij-
ven metenige vorm van milieu-impact: ongeveer 185000 bedrijven in Vlaanderen) was
het aantal bedrijven dat minimaal eenmaal aan een milieucharterprojectdeelnam zeer
klein (minder dan 0,2 % van de bedrijven in Vlaanderen). De belangrijkste doelgroep
bestond echter uit de bedrijven uit de productiesector (sectorgroep D-E). In vergelijking

met de omvang van die doelgroep nam 0,90 % van de bedrijven minimaal eenmaal deel.

Uit de subsidieregeling, die beschreven wordtin de wijziging van hetal genoemde
besluit van de Vlaamse Regering, kan indirect worden afgeleid dat men elkjaartussen 5

en 8 nieuwe bedrijven per provincie wilde bereiken. Dat betekentdater in totaal 180tot



288 bedrijven minstens eenmaal zouden moeten hebben deelgenomen, een aantal dat

ruimschoots werd bereikt.

Voor enkele provincies was het bereiken van de bedrijven een probleem. Bedrijven warm
maken om hetcharterte ondertekenen was zeerarbeidsintensief. Het milieucharter was
moeilijk in weinigwoorden uit te leggen aan bedrijven. De bekendmaking, zoals die
gebeurde door middel van mailings, artikels in tijdschriften, aankondigingen op studie-
dagen enzovoort bleek niette volstaan. Een actieve bekend making via persoonlijke

gesprekken bleek in sommige provincies nodig.

De voorwaarde die gesteld werd voor deelname aan Presti 4 (conformiteit met de wet-
geving) was voor veel (kleinere) bedrijven een probleem. In de praktijk konden daarom
ook bedrijven deelnemen die nietvolledig in orde waren met de wetgeving. In hun
actieplan van het eerste deelnamejaar stond dan dat ze tegen heteinde van hetactiejaar

wel conform de wetgeving zouden handelen.

Hetvermelde besluit van de Vlaamse Regering stelde dat bijzondere aandacht moest uit-
gaan naar KMO’s. KMO's worden in de richtlijnen gedefinieerd ais bedrijven met minder
dan 100 werknemers. Een op twee deelnemende bedrijven voldeed aan die voorwaarde.
Men kan stellen dat die doelgroep ruim vertegenwoordigd was. Het percentage zeer

kleine bedrijven lag echter laag. Van de ingevulde enquétes van deelnemende bedrijven
had slechts 3 % minder dan 10 werknemers in dienst, een op vierrespondenten had tus-

sen io en 50 werknemers.

Naastde bedrijven die deelnamen aan een van de milieucharterprojecten, konden
bedrijven ook worden aangezettot milieuzorg door informatiesessies, informatiebro-
chures, publicaties met succesverhalen van deelnemende bedrijven enzovoort. Het
bereik beperkt zich bijgevolg niettot de groep van deelnemende bedrijven. De indirect

bereikte bedrijven werden niet ais een aparte groep ondervraagd in de huidige studie.

Redenen voor deelname war.en vooral:

* hetuitdragen van het milieuvriendelijke imago van het bedrijf;

« het krijgen van erkenning voor de milieuprestaties;

« hetverbeteren van de contacten met de overheid;

« hetzetten van een eerste stap in de richting van EMAS/ISO-certificatie;

* het besparen op kosten.

Hetgrootste deel van de respondenten in de groep van niet-deelnemende bedrijven
had, ondanks de inspanningen van de projectverantwoordelijken, nog nooitgehoord
van de milieucharterprojecten (82 %). De bedrijven die de milieucharterprojecten wel
kenden maartoch nietdeelnamen, gaven ais belangrijkste reden aan dat ze reeds
voldoende maatregelen rond milieu namen. Weinig bedrijven gaven aan datde
inspanningen te groot zouden zijn ofdat de deelnemingsvoorwaarden te hoog zouden

liggen.



De niet-deelnemende bedrijven gaven ais belangrijkste motivering om toch deel te

nemen aan:

« het milieuvriendelijke imago van het bedrijfuitdragen (zie ook motivering voor deel-
name);

« informatie verkrijgen over de milieuwetgeving;

informatie verkrijgen over maatregelen voor concrete bedrijfsproblemen inzake milieu;

« voorbeelden van acties en maatregelen krijgen van collega's.

ACTIES ROND MILIEUZORG

Hetaantal bedrijven dat acties ondernam inzake milieuzorg (per milieuthema) werd ver-

geleken tussen deelnemende en niet-deelnemende bedrijven (tabel 3).

Daaruit bleek dat het aantal bedrijven dat acties ondernam vooreen bepaald milieu-
thema significantgroter is bij de groep van deelnemende bedrijven dan bij de groep van
niet-deelnemende bedrijven. Datgeldtvoorelkvan de milieuthema’swaarop binnen de
milieucharterprojecten acties konden worden ondernomen, behalve voor het milieu-
thema geur. Opvallend isdatdat gold zowel voor de situatie in 1998 (voor de start van
het Presti 4-programma) ais in 2003. Men veronderstelt dat vooral bedrijven die reeds
acties ondernamen voor bepaalde thema’s (de zogenaamde voorlopers) deelnamen aan
een milieucharterproject. Maar hetverschil kon deels ook verklaard worden door het feit
dat een aantal provincies reeds milieucharterprojecten organiseerden voor het Presti 4-

programma van start ging.

De verschillen tussen deelnemende en niet-deelnemende bedrijven in 2003 waren veel

groter dan de verschillen in 1998. Wel zien we zowel deelnemende ais niet-deelnemende
bedrijven meer acties ondernemen. Oververschillen in de aard van de actie (bv. actie om
te voldoen aan wetgeving versus verdergaande acties) werden in de enquéte geen vragen

gesteld.

Om een duidelijker beeld te krijgen van de rol van de milieucharterprojecten in het aan-
zetten tot milieuacties, werd gevraagd aan de deelnemende bedrijven in hoeverre het
milieucharterproject daartoe bijdroeg. Antwoordopties gingen van ‘geen bijdrage’, ‘de
acties waren reeds gepland’ (score 1), over'bijdrage is onduidelijk’ (score 3), to t‘'zonder
het milieucharter zou de houding ten opzichte van het nemen van milieuacties niet zijn
veranderd' (score 5). Hetgemiddelde antwoord over alle deelnemers was 3,08 +1,42.

De bijdrage is dus eerder onduidelijk.

De redenen voor hetondernemen van milieuacties waren enigszins verschillend bij deel-
nemende en niet-deelnemende bedrijven. Bedrijven die deelnemen ofhebben deel-
genomen aan milieucharterprojecten voeren acties uitom het imago van het bedrijfte
verbeteren en om kosten te besparen. Bij bedrijven die nooit hebben deelgenomen was
de belangrijkste reden voor hetuitvoeren van acties het in orde zijn metde wetgeving.
Deelname aan de milieucharterprojecten heeft dus een invioed gehad op de reden waar-
voor de acties werden uitgevoerd. Datwijst op de verdergaande acties bij deelnemende

bedrijven in vergelijking met niet-deelnemende bedrijven.



Tabel 3: Analyse van de acties van deelnemende en niet-deelnemende bedrijven in 1998 en 2003

acties 1998 acties 2003
bedrijven (%)’ deelnemers niet- significantie- deelnemers niet-

deelnemers niveau2 deelnemers
waterverbruik % 10,8 i 29,0
watervervuiling 40,0 23,0 i 42,6
energie 134 i
afval 4 T 58,0
lucht 204 i 66,2 %
bodem 30,6 241 - 67,1 40,0
geluid 7 m - % 24,6
mobiliteit % ' 411 16,5
communicatie 27,6 10,4 o 14,8
visuele integratie 30,1 15.7 i m
geur 20,4 19,0 - 22,4 16,7

1 totaal aantal enquétes ontvangen in de groepen: 96 voor de groep van deelnemende bedrijven, 380 voor niet-deelnemende bedrijven

*kk

2 significante verschillen tussen deelnemers en niet-deelnemers worden aangeduid met * voor 10 %; ** voor5 % en

4.4. RESULTATEN

Bij de evaluatie van de resultaten van het Presti 4-programma (outcome) werd vooral
gekeken naar:

* behaalde milieuresultaten;

« houding ten opzichte van milieuzorg binnen het bedrijf;

« uitstralingvan de bedrijven in de omgeving;

« andere resultaten ten gevolge van deelname.

Om hetdeelnemen aan een milieucharterproject ais oorzaak van een verbeterd milieu-
resultaat of een veranderde houding ten aanzien van milieuzorg te kunnen aanduiden,
werd een vergelijking gemaakttussen de milieuresultaten en de houding van enerzijds
deelnemende bedrijven en anderzijds niet-deelnemende bedrijven. De hypothese werd
getestofzowel de milieuresultaten ais de houding van de bedrijven ten aanzien van
milieuzorg significant werd beinvioed door deelname aan een milieucharterproject.
Tevens onderzocht men ofhet resultaat afhankelijk was van de provincie waarin het

bedrijfligt en van de sectorwaartoe het bedrijfbehoort.

EFFECT VAN DEELNAME OP MILIEURESULTATEN VAN HET BEDRIJF

Om hetmilieueffect van deelname te kennen werd zowel aan deelnemende ais niet-
deelnemende bedrijven gevraagd ofde milieu-impactverminderde. Hoewel de verschil-
len tussen de deelnemende en de niet-deelnemende bedrijven (per provincie en per
sectorgroep) slechts in sommige groepen significant waren (significantieniveau van 5 %),

wezen alle gemiddelde waarden toch op een grotere vermindering in milieu-impact bij

voor 1%

significantie-
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de deelnemende bedrijven dan bij de niet-deelnemende bedrijven. Datwerd bevestigd
doorinformatie uit de diepte-interviews: de acties uitgevoerd door de deelnemende

bedrijven waren verdergaand dan die uitgevoerd door de niet-deelnemende bedrijven.

Vooralle thema's samen zouden de niet-deelnemende bedrijven, naareigen bewering,
een gemiddelde vermindering in milieu-impact bewerkstelligd hebben van ongeveer
5%. Bij de deelnemende bedrijven was datongeveer 12% over de voorbije 5jaar (van
1998 tot 2003). De grootste verandering in milieu-impact (bij beide groepen van bedrij-
ven)werd bereikt voor de thema'’s afval, waterverbruik en watervervuiling (zie ook aard
van de thema’swaarop acties worden ondernomen). De kleinste verandering in milieu-

impactwerd bereikt op hetthema geur.

Significante verschillen werden gevonden voor:

« sectorgroep J-Qbinnen de provincie Antwerpen: significantop 5%

n sectorgroep F-I binnen de provincie Vlaams-Brabant: significantop 10 %;
« sectorgroep ]-Q binnen de provincie Vlaams-Brabant: significantop 1%;

+ sectorgroep J-Q binnen de provincie West-Vlaanderen: significantop 1%.

Hetis nietverwonderlijk datde grootste verschillen tussen deelnemende en niet-deel-
nemende bedrijven gevonden werden in een groep van ondernemingen waarvan de
milieuproblemen minder groot zijn (vnl. kantoren en diensten). Die ondernemingen
zijn doorgaans minder met milieuzorg bezig, zodat bedrijven uit die sectoren die aan het
milieucharterdeelnamen zich gemakkelijker konden onderscheiden van de bedrijven
die niet aan het programma deelnamen. De sectorgroep )-Q bestaat uit financiéle instel-
lingen, onderwijs, openbaar bestuur, gezondheidszorg, gemeenschapsvoorzieningen

enzovoort.

Bij deelnemende bedrijven was er een duidelijke invloed merkbaarvan het aantal jaar
dat er acties rond een bepaald thema werden ondernomen. Meerdere jaren actie bete-
kenteen groter milieuresultaat. Die relatie was significantvoor elk van de thema’s behal-

ve voor hetthema energie.

Hetgezamenlijke milieueffect van alle deelnemende bedrijven in vergelijking met de
totale Vlaamse milieu-impact was zeer klein door het kleine bereik van de projecten (zie
hierboven). Erwerden in het besluit van de Vlaamse Regeringvoor het Presti 4-program-

ma echtergeen doelstellingen vastgelegd vooreen totale milieu-impact.

EFFECT VAN DEELNAME OP DE HOUDING VAN HET BEDRIJF

TEN AANZIEN VAN MILIEUZORG

Een tweede resultaatvan deelname aan milieucharterprojecten was een mogelijk veran-
derde houding ten aanzien van milieuzorg. Om die houding in te schatten werd de vol-
gende vraag gesteld: welke beschrijving benadert het bestde houding van het bedrijf
voor elk van de onderzochte milieuthema’s? Antwoordmogelijkheden waren:

« 'erwordtgeen rekening gehouden metdit milieuprobleem’;

* ‘men is zich bewustvan het probleem, maarerworden geen concrete acties onder-

nomen’;



*« ‘men is bezig met een analyse van de mogelijke acties’;
* ‘men neemtconcrete acties’;
* ‘men zietgeen probleem met betrekking tot het milieuthema’;

* ‘hetmilieuprobleem is nietvan toepassingop het bedrijf'.

Opnieuw werd de situatie in 1998 en 2003 vergeleken voor zowel de deelnemende ais de

niet-deelnemende bedrijven.

In het beginjaar van de Presti 4-projecten (1998) waren bedrijven die (later) zouden deel-
nemen aan een milieucharterproject zich over hetalgemeen bewustvan de milieupro-
blematiek, maarze ondernamen nog geen ofslechts weinig concrete acties. Bedrijven
die nietzouden deelnemen aan milieucharterprojecten hielden nog veel minder reke-
ning metde milieuproblemen. Vijfjaar later (in 2003) was de houding van de deel-
nemende bedrijven geévolueerd tot het nemen van concrete acties en de analyse van
mogelijke acties. Niet-deelnemende bedrijven waren zich nog steeds veel minder
bewustvan de milieuproblemen (met uitzonderingvan enkele milieuthema’s). De groep
van deelnemende bedrijven had dus een positievere houdingten opzichte van het
ondernemen van acties dan de niet-deelnemende bedrijven (beter bewustvan milieu-
problematiek, meer analyseren van acties, meerondernemen van concrete acties). Het is
echteronduidelijk ofde milieucharterprojecten daartoe hebben bijgedragen. Vele deel-
nemende bedrijven gaven aan dat ze ook acties zouden hebben ondernomen zonder dat

ze zouden hebben deelgenomen aan het milieucharterproject.

Uit de diepte-interviews bij de deelnemende bedrijven bleek wel dat deelname aan het
milieucharterproject leidde tot een snellere uitvoering van de acties en verdergaande o f

originelere acties.

Negatiefwas dat bedrijven die na minimaal een jaardeelname niet meer deelnamen
slechts in een op drie gevallen milieuacties bleven ondernemen. De duur van deelname

speelde daarbij geen rol.

EFFECT VAN DEELNAME OP DE UITSTRALING VAN HET BEDRIJF
t

Het imago van de bedrijven in hun omgeving werd nietobjectiefgetest (bv. door bevra-
ging van de omgeving). Aan de deelnemende bedrijven werd wel gevraagd wat de posi-
tieve punten waren van deelname aan het milieucharterproject. Drie antwoordopties
handelden over de uitstraling van het bedrijffdoor deelname aan het projectofdoor het
behalen van het milieuchartercertificaat:

« 'we krijgen een certificaat waardoor we in een positiefdaglicht worden gesteld’;

+ 'we gebruiken het milieucharterlogo om ons naarde buitenwereld te profileren’;

* ‘we haalden de pers op positieve wijze’.

In de groep van deelnemende bedrijven vond 58 % van de respondenten hetfeit dat men
een certificaat kreeg en daardoor in een positiefdaglicht werd gesteld, een zeer positief
gevolg van de deelname aan het milieucharterproject. Twee op drie deelnemende

bedrijven (65 %) duidde minstens een van bovenstaande antwoorden aan.



Aan de doelstelling om de deelnemende bedrijven te belonen voor hun inspanningen
werd volgens de bedrijven zelfvrij goed voldaan. Ook werd door de deelnemende
bedrijven aangegeven dat hetondernemen van acties in het kader van de milieucharter-
projecten de relatie metde omgevingen metde overheid verbeterde (bij 42 % van de

respondenten).

Negatiefwas echter dat het milieuchartercertificaat te lokaal was, onvoldoende bekend
was in Vlaanderen en het buitenland. Daardoorvonden klanten het niet belangrijk o f het

bedrijfal dan nietdeelnam aan een milieucharterproject.

ANDERE RESULTATEN TEN GEVOLGE VAN DEELNAME

AAN EEN MILIEUCHARTERPROJECT

Naast het milieueffect ais gevolg van de acties werden er ook andere positieve effecten

vermeld.

Voorde deelnemende bedrijven was het belangrijkste effect het realiseren van besparin-
gen. Daarmee leek hun verwachting ingelost. Een belangrijk effectvan deelname was
echterook hetin orde zijn metde milieuwetgeving. Zo bleek dat een deel van de
(meestal kleinere) bedrijven niet helemaal in orde waren met de wetgeving, maar dat

deelname aan milieucharterprojecten hen daarbij wel hielp.

Voorde niet-deelnemende bedrijven bleek het belangrijkste effect van de acties dat men
in orde was metde wetgeving. Zij voegden erwel aan toe dathetondernemen van acties
op economisch vilak weinig opleverde. Niet-deelnemende bedrijven gaven bovendien

aan dat ze zich betervoelden indien zij milieuacties zouden ondernemen.

4.5. EFFICIENTIE VAN HET PROGRAMMA

Om zichtte krijgen op de efficiéntie van het programma werd in de evaluatiestudie een
inschatting gemaaktvan de kosten van het programma. Die kosten omvatten enerzijds
de subsidies voor de intermediaire organisaties (1 002 610 euro voor de periode 1999-
2002) en anderzijds de personeelskosten van de personen die in de evaluatiecommissie
zetelden en van de mensen van het Presti-team binnen OVAM voor de algemene codrdi-
natie (samen ingeschatop ongeveer een mensjaar per actiejaarof200 000 euro voorde

periode 1999-2002).

De totale kostvoor het bereikte resultaatwas bijgevolg ongeveer 1200 000 euro. Tijdens
de periode hebben een 300-tal bedrijven deelgenomen en zijn ongeveer 690 actiejaren
uitgevoerd (meermaalse deelname). Datwil zeggen datelk bedrijfongeveer4 000 euro

besteedde ofongeveer 1740 euro per bedrijf per actiejaar.



5. Conclusies en aanbevelingen

5.1. BELANGRIJKSTE RESULTATEN

De resultaten van de effectmeting van het Presti 4-programma kunnen aisvolgtwor-

den samengevat:

Doelstellingen naar bereik(aantal bedrijven) en naar resultaten (bv. verminderingvan
milieu-impact) werden nietduidelijk geformuleerd in bet programma.

Erwerd slechts een beperkt aandeel van de Vlaamse bedrijven bereikt. De doelgroep
was echterzeer ruim en doelstellingen voor het bereik werden nietvooropgesteld in
het besluit van de Vlaamse Regering van 15december 1998, tenzij voorwat betreft

subsidiéring.

De bereikte bedrijven hebben hun houdingten aanzien van milieuzorg in de positieve
zin veranderd, maar het blijft onzekerofhet Presti 4-programma daarvan de (enige)
oorzaak was.

De deelnemende bedrijven waren wel zeertevreden over hun deelname aan het

milieucharterproject (5.2).

De bereikte bedrijven verminderden hun milieu-impactin de voorbije vijfjaar meer
dan de niet-deelnemende bedrijven.

Datis hetgevolg van het aantal en de aard van de acties die werden uitgevoerd en van
de uitvoeringstermijn per actie (acties werden over hetalgemeen sneller uitgevoerd

en waren verdergaand).

De bedrijven werden beloond voor hun inspanningen.
De uitreiking van het certificaaten de persbelangstelling daarvoorwerden ais een zeer
positiefaspectvan deelname beschouwd. Het imago van het bedrijfin de omgeving

verbeterde (ervaring van de bedrijven zelf).

5.2. TEVREDENHEID VAN DE BEDRIJVEN
OVER DEELNAME

Uit de enquéte bleek datde bedrijven tevreden waren overdeelname aan de milieu-
charterprojecten. De mate waarin de bedrijven tevreden zijn, bleeksterk afhankelijk van
de mate waarin het milieucharter heeft bijgedragen tot een veranderde houding van het
bedrijfften aanzien van milieuzorg en het nemen van acties. Het behaalde milieuresul-

taatdaarentegen was helemaal niet bepalend voorde tevredenheid van de bedrijven.

De bedrijven vonden het belangrijk dat zij door het certificaat in een positiefdaglicht
werden gesteld, dat de milieuzorg binnen het bedrijfverbeterde en dat bestaande

milieuacties een duwtje in de rug kregen.



Negatieve punten werden door de bedrijven zelfminder frequent aangehaald. Toch
kwamen volgende aspecten naar boven:

« het milieuchartercertificaat is nauwelijks erkend in Vlaanderen ofin het buitenland;
*« mogelijke acties voor het bedrijfzijn uitgeput;

*« ermoeten te veel thema’sin een actiejaarworden opgenomen;

+« de meerwaarde van het milieuchartercertificaat is (te) klein;

*« hetmilieucharteris te lokaal/provinciaal gericht.

5.3. ANTWOORD OP DE BELEIDSVRAAG
VAN DE EFFECTMETING

Op basis van de conclusies kan worden gesteld dat de milieucharterprojecten een duide-
lijk positieve evolutie bij bedrijven teweegbrachten, voornamelijk op hetvlak van
bewustwording van de milieuproblematiek en hetveranderen van hun houdingen
gewoontes ten opzichte van hetondernemen van milieuacties. De penetratie van die
houding in Vlaanderen bleefechter zeer klein door het kleine aantal deelnemende

bedrijven.

Vanuit de resultaten van de effectmeting werd voorgesteld om, indien het Presti 4-
programma voortgezetzou worden, een aantal verbeterpunten in achtte nemen.
Hetvoortzetten van het programma op zich leek mogelijk en gunstig vanuit de vaststel-
ling datde houding bij de deelnemende bedrijven inzake milieu in positieve zin veran-
derde en datdeelnemende bedrijven meeren verdergaande acties rond milieuzorg

uitvoerden.

Volgende verbeterpunten werden voorgesteld:

« hetbij besluit vastleggen van kwantitatieve doelstellingen voor het aantal te bereiken
(nieuwe) bedrijven, hetaandeel KMO'’s, het aantal uit te voeren acties en hette berei-
ken milieuresultaat;

« hetomvormen van de milieucharterprojecten naar projecten in vier fasen om tege-
moette komen aan zowel beginnende ais gevorderde bedrijven:

« Fosei: voorbereiding op deelname-conformiteit metde wetgeving;

* Fase2: bijbrengen van basisprincipes in de milieuzorg ('meten isweten’);

« Fase3: uitvoeren van bepaalde acties om milieu-impactte verminderen (bv. op
drie verschillende thema’s);

« Fase4: continue verbetering van de milieuprestaties op alle thema'’s.

Zo zou samen metelk bedrijfonderzocht kunnen worden in welke fase wordt gestart
en hoe snel de fasen na elkaarworden uitgevoerd. Door dit gefaseerde voorstel zouden
enkele van de knelpunten kunnen worden opgelost. Door fase 1en fase 2 in te brengen
wordt het project meerlaagdrempeligzodatmen meer bedrijven zou kunnen bereiken.
Door na fase 3 (die enkele jaren na elkaar zou kunnen lopen) een fase 4 in te voeren,
wordteen oplossing geboden aan de bedrijven die reeds langere tijd deelnemen en die
niet steeds nieuwe acties vinden om uitte voeren. Zo kunnen die bedrijven toch nog

betrokken blijven en wordt de continuiteit gegarandeerd.



Het meer laagdrempelig maken van hetinitiatief, zal extra kosten met zich brengen
(bv. begeleiding van de bedrijven). Hetontwikkelen van een systeem met ‘peter-
bedrijven’ - bedrijven die reeds vergevorderd zijn inzake milieuzorgen die begeleiding

bieden aan de beginnende bedrijven - kan daarbij deels voor een oplossing zorgen.

BELEIDSACTIE N A AFLOOP VAN D E EFFECTMETING

Roos Servaes, OVAM

Ondanks de algemene positieve conclusie van de effectmeting De rechtstreekse, financiéle steun voor de provinciale projectver-
werd besloten het Presti 4-programma onder de huidige vorm antwoordelijken werd (door budgettaire beperkingen) stopgezet
nietvoort te zetten. De projectverantwoordelijken hebben op na afloop van het besluit, maarde Vlaamse overheid blijft hetini-
basis van de voorziene subsidiéring wel hetvooropgestelde aan- tiatiefsteunen en heeft zich geéngageerd om ook in de toekomst
tal bedrijven bereikt, maarin het kadervan de huidige beleids- deel te nemen aan berjrijffsbezoeken en evaluatiecommissies
doelstellingen is dat beperkte bereik in vergelijking met de totale zodat die meerwaarde voor deelnemende bedrijven gegarandeerd
doelgroep een belangrijk knelpunt. Een opschalingvan het pro- blijft. De overheid wenst daarmee aan te geven dat het zeker de
gramma waardoor een grotere groep bedrijven kan worden moeite waard is om het programma te blijven opvolgen en om
bereikt, valt binnen de huidige structuur van de milieucharter- bedrijven aan te moedigen om met hun inspanningen naar bui-
projecten echter niet te realiseren. ten te treden en ervoor beloond te worden.

Zoals de effectmeting aangeeft, zijn het bovendien voornamelijk De projectverantwoordelijken zelfzijn ook overtuigd van die

pro-actieve bedrijven die in het milieucharterprogramma stap- meerwaarde en wensen na cyclus 2004 de milieucharterprojecten
pen. De overheid wenstzich in de toekomst meer tot 'doorsnee- met behulp van andere financiéle kanalen voort te zetten in de
bedrijven’ te richten, waarbij een groot potentieel aanwezig is provincies West-Vlaanderen, Oost-Vlaanderen, Vlaams-Brabant
voorverbetering van de milieu-impact. Pro-actieve bedrijven en Antwerpen.

ondernemen doorgaans zelfstappen om hun milieu-impactte

verminderen.
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BEGRIPPEN

beleidscyclus: analytische structuur die schematisch de beleids-
processen weergeeft. In MIRA-BE worden vijf grote schakels
onderscheiden: de agendavorming, de beleidsvorming, de oor-

deelsvorming, de beleidsuitvoering en de resultaten.

beleidsevaluatie: wetenschappelijke analyse van een bepaald
beleid (ofeen deelveld van beleid), dat op basis van criteria wordt
beoordeeld en op grond waarvan aanbevelingen worden gefor-

muleerd.

beleidsinstrument: middel dat de overheid gebruiktom haar
beleid te plannen, uit te voeren, te evalueren en om doelgroepen

te bereiken. Er bestaan sturende en directe beleidsinstrumenten.

beleidsketen: analytische structuur die de beleidscyclus vereen-
voudigt. MIRA-BE onderscheidt vijf schakels: planning, operatio-
nalisering, uitvoering (output), handhaving en resultaten

(outcome en milieu-effecten).

beleidsproces: ontwikkeling en/ofopeenvolging van acties die

het beleid vormgeven.

beleidsstijl: min of meer constante wijze van besluitvorming
over maatschappelijke problemen door de overheid. Het gaatom
gestandaardiseerde werkprocedures waarmee politieke proble-
men worden vertaald in beleid en op grond waarvan het beleid

vervolgens feitelijk operationeel wordt uitgevoerd.

beleidstheorie: geheel van causale, finale en normatieve ver-

onderstellingen die aan de grondslag liggen van een beleid.

command-and-controlinstrument: traditioneel instrument
waarbij men hetgedrag van de doelgroepen wil sturen via gebo-
den en verboden, in contrast met modernere beleidsinstrumen-

ten zoals heffingen, subsidies...

communicatief(sociaal) instrument: type van sturend
beleidsinstrument, waaronder informatieverstrekking, educatie,

sensibilisering, voorlichting, convenanten...

directbeleidsinstrum ent: daadwerkelijke activiteit van de
overheid die ingrijpt in het fysieke milieu en gerichtis op hettot
stand brengen van een bepaalde situatie. Voorbeelden: de aanleg
van rioleringen, de inzameling van afvalstoffen, de aanleg van
wegen, de aanleg van containerparken, de aanplantingvan een

bomenrij.

doelgroep: maatschappelijk relevante groep van personen of
instanties waarop een bepaalde actie is gericht. De overheid pro-
beert de doelgroep via de inzetvan instrumenten te bereiken en
te sturen. Voorbeelden van doelgroepen zijn de industrie, land-

bouwers, gemeenten.

doelmatigheid (efficiéntie): mate waarin hetdoei is bereikt

meteen minimum aan middelen.

doeltreffendheid (effectiviteit): mate waarin de doelen zijn

bereikt dankzij de ingezette beleidsinstrumenten.

DPSI-R-keten: milieuverstoringsketen, analytische structuur
die de oorzaak en gevolgen van de milieuverstoring in beeld
brengt. DPSI-R staatvoor Driving Forces (maatschappelijke acti-
viteiten), Pressure (druk), State (toestand), Impact (gevolgen) en
Respons (beleidsrespons). De milieurapporteringdoor het
Europees Milieuagentschap, OESO, MIRA en andere gebeurt aan

de hand van deze keten.

economisch instrument: type van sturend beleidsinstrument,

waaronder heffingen, financiéle steun (subsidies), fiscaliteit...

effectiviteit: zie doeltreffendheid.

efficiéntie: zie doelmatigheid.

end-of-pipe: zuiveringstechniek die wordt toegepast aan het

einde van de productieketen.

Europese richtlijn: zie richtlijn (Europese).

ex-ante-evaluatie: evaluatie voordat het beleid wordt gevoerd.

ex-nuncevaluatie: evaluatie tijdens de uitvoeringvan het beleid

(soms ook wel ex interim ofex tussendoor genoemd).

ex-postevaluatie: evaluatie nadat het beleid is uitgevoerd.

institutionele effectiviteit: de mate waarin hetbeleid heeft

geleid tot het halen van de outputdoelstellingen.

juridisch instrum ent: type van sturend beleidsinstrument,
waaronder directe regulering (KB’s, decreten, omzendbrief,

MB’s ...), verboden, vergunningen...
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milieuadm inistratie: overkoepelend begrip voor de admi-
nistratie en de Vlaamse Openbare Instellingen die vallen onder
het Departement Leefmilieu van het Vlaamse Ministerie, met
name: AMINAL, de Vlaamse Milieumaatschappij (VMM), de
Vlaamse Landmaatschappij (VLM) en de Viaamse Afvalstoffen-

maatschappij (OVAM).

milieu-effect: gevolgen van beleid en autonome ontwikke-

lingen op het milieu.

milieuverstoringsketen: analytische structuur die de oorzaak
en de gevolgen van milieuverstoring in beeld brengt (zie ook

DPSI-R-keten).

ondersteunend instrument: middel dat de overheid helpt bij
de keuze van de sturende en directe beleidsinstrumenten.
Voorbeelden: planning, marktcreatie, onderzoek en ontwikke-

ling, monitoring, informatiemanagement...

operationele doelstelling: doelstelling die concreet aangeeft
welke resultaten de overheid wil bereiken. In principe moeten die
doelstellingen specifiek, meetbaar, afgesproken, resultaatsge-

bonden en tijJdsgebonden zijn. Zie ook strategische doelstelling.

outcom e: resultaatvan beleidsvoering, in de zin van verande-

ringvan gedragvan de doelgroepen.

output: prestaties en producten van de overheid.

planevaluatie: toetsingvan de plannen en/ofde doelstellingen

voordat ofnadatze ten uitvoerzijn gebracht.

Presti-program m a: Preventie Stimulerend Programma.

procesevaluatie: toetsingvan beleidsprocessen, dit kan zowel

de totstandkoming van het beleid zijn, ais de uitvoering ervan.
productevaluatie: toetsingvan de beleidsresultaten.

productnormering: voorschriften waarvan niet magworden

afgeweken bij de samenstelling van een bepaald product.

richtlijn (Europese): besluitdat bindend is voor de lidstaten
wat betreft een in de richtlijn uitgedrukt te bereiken resultaat. De
lidstaten zijn vrij de vorm en middelen te bepalen nodig om aan
derichtlijn te voldoen. Bij niet naleving kan de Commissie een

procedure inzetten krachtens Art. 226 (ex. Art. 169).

SLA 21: Steunpunt Lokale Agenda 21. Tandem en SLA 21 zijn NGO-
steunpunten die werden opgerichtom een duurzaam lokaal
milieubeleid te stimuleren. Ze hebben beide de taak de gemeen-

ten te ondersteunen bij de Samenwerkingsovereenkomst.

steunpunt beleidsrelevantonderzoek: in 2000 besliste de
Vlaamse Regering beleidsgericht onderzoek te bundelen volgens
bepaalde beleidsterreinen. Zo werd onder andere een Steunpunt
Milieubeleidswetenschappen, een Steunpunt Bestuurlijke
Organisatie Vlaanderen en een Steunpunt Milieu en Gezondheid

opgericht.

strategische doelstelling: doelstelling die aangeeft welke ver-
anderingen de overheid op lange termijn in het beleidsveld wil

bereiken. Zie ook operationele doelstelling.

sturend beleidsinstrument: middel datde overheid gebruikt
om een doelgroep ofeen andere overheid te overtuigen, te ver-
plichten, aan te zetten tot de uitvoeringvan een maatregel ofom
zelfmaatregelen te kunnen nemen. Voorbeelden: KB's, decreten,
convenanten, vergunningen, heffingen, subsidies, sensibilise-

ring, voorlichting...

TWOL-databank: databankdie alle geplande, lopende en
afgeronde onderzoeken bevatdie door de Milieuadministratie

werden geinitieerd.



AFKORTINGEN

ALT: Administratie Land- en Tuinbouw

AMINABEL: Afdeling Algemeen Milieu- en Natuurbeleid

AM INAL: Administratie Milieu-, Natuur-, Land- en Waterbeheer

APS: Afdeling Planningen Statistiek

AROHM: Administratie Ruimtelijke Ordening, Huisvesting en

Monumenten en Landschappen

ARP: Afdeling Ruimtelijke Planning

AWV: Administratie Wegen en Verkeer

AW Z: Administratie Waterwegen en Zeewezen

AZF: Departement Algemene Zaken en Financién

CAPLO: Centraal Aanspreekpunt Lokale Overheden

CCM: Codrdinatie Comité Internationaal Milieubeleid

CDO: Centrum voor Duurzame Ontwikkeling

CIBE: Centrum voor Overheidscommunicatie vzw

DABM: DecreetAlgemene Bepalingen Milieubeleid

DULO: Duurzaam Lokaal Waterbeleid

EU: Europese Unie

EWBL: Departement Economie, Wetenschap, Binnenlandse aan-

gelegenheden en Landbouw

Feinet: Flanders Environmental Library Network-www.felnet.be

G MO : Gewestelijk Miiieu-overleg

GNBS: Gewenste Natuur- en Bosstructuur

GNOP: Gemeentelijk Natuurontwikkelingsplan

HIVA: Hoger Instituutvoorde Arbeid

IN: Instituut voor Natuurbehoud

IVON: Integraal Verwevings- en Ondersteunend Netwerk

IWT: Vlaams Instituutvoorde bevordering van het

WetenschappelijkTechnologisch Onderzoek

K.U.Leuven: Katholieke Universiteit Leuven

KW ZI: Kleinschalige Waterzuiveringsinstallatie

LIFE: L' Instrument Financier pour 'Environnement

LIN: Departement Leefmilieu en Infrastructuur

MAP: Mestactieplan

MER: Milieu-effectrapport

MILO : Milieuoverleg tussen Gewest, Provincies en Gemeenten

MINA-fonds: Fondsvoor Preventie en Sanering inzake

Leefmilieu en Natuur

MINA -plan: Milieubeleidsplan

MiNa-Raad: Milieu- en Natuurraad van Vlaanderen

MIRA: Milieurapport

MJP: Milieujaarprogramma

NARA: Natuurrapport

NGO: Niet-Gouvernementele Organisatie

NME: Natuur- en Milieueducatie

NMVOS: Vluchtige Organische Stoffen exclusief Methaan

0ESO0: Organisatie voor Economische Samenwerking en

Ontwikkeling

OVAM: Openbare Afvalstoffenmaatschappij voor het Vlaamse

Gewest

RIA: Reguleringsimpactanalyse

RSV: Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen

RUP: Ruimtelijk Uitvoeringsplan

SBZ: Speciale Beschermingszone

SERV: Sociaal-Economische Raad van Vlaanderen

SLA 21: Steunpunt Lokale Agenda 21

SMART: Specifiek, Meetbaar, Afgesproken, Resultaatsgebonden,

Tijdsgebonden

TWOL: Toegepast Wetenschappelijk Onderzoek Leefmilieu

UA: UniversiteitAntwerpen

UGent: Universiteit Gent

VEN: Vlaams Ecologisch Netwerk
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http://www.felnet.be

VEV: Vlaams Economisch Verbond

VHA': Vlaamse Hydrografische Atlas

Vito: Vlaamse InstellingvoorTechnologisch Onderzoek

VLAREA: Vlaams Reglementinzake Afvalvoorkoming en -beheer,

bij besluit van de Vlaamse Regering van 17-12-1997 (BS 16-4-1998)

VLAREM II: Vlaams Reglement Milieuvergunningen, bij besluit
van de Vlaamse Regering houdende algemene en sectorale

bepalingen inzake milieuhygiéne van 01-06-1995

VLAREM: Vlaams Reglement Milieuvergunningen, bij besluit
van de Vlaamse Regering betreffende de milieuvergunning van

6-02-1991

VLINA: Vlaams Impulsprogramma Natuurontwikkeling

VLM: Vlaamse Landmaatschappij

VMM : Vlaamse Milieumaatschappij

VOI: Vlaamse Openbare Instelling

VO IM: Vilaams Overleg Internationaal Milieubeleid

VTE: Voltijds Equivalent

VVP: Verenigingvan de Vlaamse Provincies

VVSG: Verenigingvan Vlaamse Steden en Gemeenten

vzw: vereniging zonder winstoogmerk

WBE: Wildbeheereenheid



Milieurapport Vlaanderen: beleidsevaluatie

Milieubeleid. Hoe werkt dit? Welke resultaten zien we?
Enwat kunnen we ervan leren? Hettweede milieubeleids-
evaluatierapport MIRA-BE 2005 van de Vlaamse Milieu-
maatschappij rapporteert over het milieubeleid in

Via anderen en de evaluatie ervan.

Het eerste deel van hetrapport biedteen helder overzicht
van 24 evaluatiestudies sinds de publicatie van MIRA-BE 2003.
Passeren de revue: instrumenten, effecten, doelgroepen,
rechtvaardigheid, onwil, am bitie ...
In een tweede deel worden vijfactuele beleidsvraagstukken
diepgaand geévalueerd en worden eroplossingen voorgesteld:
« Gebiedsgericht natuurbeleid: operationaliseringen uitvoering
van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn
n Lokaal waterbeleid in de kering: tussentijdse evaluatie
van de deelbekkenwerking
« Carte blanche ofkorset? Evaluatie
van de Samenwerkingsovereenkom st
» Handhaving: de vergeten schakelin de milieubeleidscyclus?

n Presti 4: bedrijvig in milieuzorg-heteffectgemeten.

MIRA-BE 2005 richt zich tot beleidsmakers (parlementsleden,
kabinetsleden, planningsverantwoordelijken), beleidsuitvoer-
ders en andere beleidsbetrokkenen. De aanbevelingen in het
rapport helpen hen het beleid vorm te geven. Maar iedereen
met interesse voor (een kritische blik op) het beleid vindt in
dit rapport zijn gading. Milieubeleid heeft immers gevolgen

voor elke bedrijfsleider en elke burger.

Meerinformatie overde Vlaamse milieurapportering vindtu terug op de

MIRA-website van de Vlaamse Milieumaatschappij: www.vmm .be/mira.


http://www.vmm.be/mira

