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Geachte mevrouw en heer ,

De ILT is op 9 december 2024 verzocht (kenmerk 5957085 en 5987350) een HUF-
toets uit te brengen over het wetsvoorstel Implementatiewet herziene Europese
richtlijn milieucriminaliteit. In het onderstaande beoordeelt de ILT het wetsvoorstel
op uitvoerbaarheid, handhaafbaarheid en fraudebestendigheid vanuit de taak van
de ILT. Tevens wordt ingegaan op de benodigdheden om uitvoering te geven aan
de herziene richtlijn.

A. Handhaafbaarheid

Uitbreiding reikwijdte strafbaarstelling

De ILT constateert dat de herziene richtlijn een uitbreiding van de mogelijkheden
voor de bestrijding van milieucriminaliteit geeft. Dit is zeer gewenst om de
toenemende milieucriminaliteit effectief aan te pakken en de leefomgeving te
beschermen tegen de kwalijke gevolgen van deze vormen van criminaliteit. De ILT
is dan ook blij met de toegenomen aandacht voor het belang van de aanpak van
de milieucriminaliteit en met de herziene richtlijn die het belang daarvan
onderstreept. De ILT verwacht een aanzienlijke toename van zaken als gevolg van
nieuwe strafbaarstellingen, zoals het in de handel brengen van producten die op
grote schaal emissies en vervuiling tot gevolg hebben, het illegaal gebruik van
ozonafbrekende stoffen, radioactief materiaal, kwik, illegale energie-emissies en
het ontwijken van de MER-plicht.

De richtlijn voorziet tevens in een uitbreiding van de reikwijdte van de
strafbaarstelling. De strafbaarstelling wordt dan niet alleen gekoppeld aan de
gevolgen voor de gezondheid van personen en de volksgezondheid, maar ook als
er sprake is van aanzienlijke schade aan de kwaliteit van lucht, bodem en
oppervlaktewater.

De ILT verwacht door zowel de uitbreiding van de strafbaarstelling op
bovengenoemde onderwerpen als de uitbreiding van de reikwijdte, een toename in
het aantal aangiften en zaken voor de komen jaren.
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Definities

In de herziene richtlijn wordt de strafbaarstelling verbreed naar gevallen waarin
sprake is van aanzienlijke schade aan de kwaliteit van lucht, bodem en
oppervlaktewater. In het wetsvoorstel wordt dit samengevat als rampzalige
milieuschade. De richtlijn noch het wetsvoorstel geeft een definitie van
aanzienlijke schade of rampzalige schade en ook geen criteria voor het bepalen of
daar al dan niet sprake is van is. Ook de vertaling van de term aanzienlijke schade
uit de richtlijn naar rampzalige milieuschade vindt de ILT beperkend. Rampzalige
milieuschade suggereert alsof er pas kan worden opgetreden bij echt
ontwrichtende milieuschade. Terwijl de richtlijn een veel bredere scope suggereert,
nl. aanzienlijke milieuschade. Het gebrek aan definities baart de ILT zorgen en de
ILT vraagt dan ook het wetsvoorstel op dit punt aan te passen. De ILT is namelijk
beducht op de risico’s van toenemende juridisering en de daarmee
samenhangende, toenemende onderzoekslast als de ILT geen houvast heeft wat
onder aanzienlijke schade wordt verstaan en hoe aanzienlijke schade kan worden
aangetoond. Ook als dit pas na verloop van tijd aan het licht komt. De herziene
Richtlijn geeft in artikel 3 lid 6 wel een viertal wegingscriteria waarmee de ernst
van de schade kan worden gemotiveerd. Dat biedt in elk geval enige houvast voor
de weging, maar is geen oplossing van de onderzoekslast om per geval de aard en
omvang van de schade te bepalen. Voor de ILT is dit een belangrijk punt, omdat
de verwachting is dat de uitbreiding van de reikwijdte tot meer aangiftes zal leiden
vanuit burgers en belangenorganisaties, omdat de gronden niet langer beperkt
zijn tot gezondheidsschade. Deze trend is inmiddels al zichtbaar. Als er
onvoldoende handvatten zijn om de schade te kunnen vaststellen, zal dit het
proces van opsporing schaden en daarmee ook het vertrouwen van de
samenleving in de rechtstaat. Het verzoek van de ILT is dan ook om in elk geval
de vier afweegcriteria op te nemen in het wetsvoorstel en om de begrippen
aanzienlijke milieuschade te definiéren en toe te lichten zodat het in de
procesgang goed en eenduidig kan worden toegepast.

Nieuwe milieudelicten

De richtlijn is een uitbreiding en een herziening van de reeds bestaande richtlijn
2008/99. De lijst milieudelicten is geactualiseerd en uitgebreid. De meeste van
deze milieudelicten zijn al onderwerp van toezicht bij de ILT (en/of bij de NVWA).
Zoals hierboven al toegelicht, regelt de richtlijn voor een aantal onderwerp de
strafbaarstelling, die er eerder nog niet was. Voor de ILT is er één nieuw
milieudelict, nl. het in de handel brengen van een product waarvan grootschalig
gebruik leidt tot emissies en milieuschade. Dit is te beschouwen als een
uitbreiding van de producentenverantwoordelijkheid. De ILT ziet de nieuwe
strafbaarstelling als laatste redmiddel om producten van de markt te kunnen halen
die bij grootschalig gebruik evident tot milieuschade leiden. Tegelijk wil de ILT
vooral blijven inzetten dat de wetgeving dusdanig is en blijft en waar nodig
verbetert zodat dit soort producten niet de markt op kunnen worden gebracht. Dit
voorkomt dat de milieuschade kan ontstaan.

De ILT kan zich vinden in de keuze om de implementatie van artikel 3 lid 2 onder
b uit de richtlijn in aparte artikelen op te nemen, zijnde artikel 173 c en artikel
173 d WvSr. Goed dat niet is aangesloten bij artikel 174 en 175. Het bestanddeel
“het schadelijk karakter verzwijgende” in die artikelen wordt inderdaad niet
genoemd in de richtlijn milieucriminaliteit en zou beperkend werken.

Begrippen
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De ILT vraagt ook aandacht voor de afstemming tussen begrippen. Artikel 3 lid 2 LT

onder b Richtlijn spreekt over het in de handel brengen van producten. De NL Inlichtingen- en
Wetgever spreekt over “waren”. In de MvT wordt geen aandacht besteed aan het stzftri;r;gsmemt i
verschil in deze twee begrippen en of het begrip “waren” synoniem is voor het

begrip “producten”. Artikel 174 WvSr gaat al over het begrip * waren”. Het is veel patum
duidelijker om in het nieuwe artikel 173 c en d het begrip * producten” te hanteren 4 februari 2025
conform de richtlijn.

Het gaat in de Richtlijn om producten waarvan het gebruik op grotere schaal leidt
tot het lozen, uitstoten of anderszins brengen van een hoeveelheid materialen of
stoffen, energie of ioniserende straling in de lucht, de bodem of het water. In het
NL wetsvoorstel komt dit terug als “het gebruik op een grotere schaal ertoe leidt
dat een stof of energie op of in de bodem, de lucht of het oppervlaktewater wordt
gebracht dan wel dat de bodem, de lucht of het opperviaktewater aan ioniserende
straling wordt blootgesteld”

Ook hier wordt het begrip ™ een hoeveelheid materialen” niet meegenomen en lijkt
de richtlijn te beperkend te worden geimplementeerd. Ioniserende straling wordt
ook hier gekoppeld aan “blootstelling” terwijl de richtlijn spreekt van het
“brengen" van ioniserende straling in lucht, bodem en water. Het begrip
“inbrengen” is iets anders dan “blootstellen”. Een duidelijke toelichting wordt
hierop niet gegeven. Radioactieve materialen (als schroot) kunnen ook in de
bodem of water worden gebracht. Of is dit dan hetzelfde als “blootstellen”?
Sommige gedragingen die in artikel 3 Richtlijn worden genoemd waren reeds
opgenomen in het Wetboek van strafrecht maar behoefden wel tekstuele
aanpassingen, zoals de artikelen 161 quater en 173 a en b WvSr. Maar waar de
richtlijn spreekt van “een hoeveelheid materialen of stoffen, energie of ioniserende
straling”, in lucht, bodem of water brengen” is dat in het NL wetsvoorstel beperkt
tot “stoffen en energie”. In de MvT wordt niet uitgelegd waarom het begrip “een
hoeveel materialen” niet is meegenomen. Het begrip “ioniserende straling” komt
terug in artikel 161 quater maar is daar gekoppeld aan blootstellen/besmetten en
niet aan de handeling " het inbrengen in lucht, bodem, water”. In de MvT wordt
niet uitgelegd waarom gekozen is voor het begrip blootstellen. Radioactief schroot
kan bijvoorbeeld in de bodem worden gebracht. Is dit dan hetzelfde als
blootstellen? Zonder toelichting lijkt het er nu op dat het NL wetsvoorstel afwijkt
van de richtlijn en in beperkende zin. Daarnaast wordt het begrip “kwaliteit” van
de bodem, de lucht en oppervlaktewater in art 173 a en b Sr niet uitgelegd. Door
het begrip “kwaliteit” in de strafbepaling op te nemen zal het ook bewezen moeten
worden. Het wekt nu de indruk dat je wel stoffen, materialen e.d. in bodem, lucht
en water mag brengen als de “kwaliteit” maar niet wordt aangetast. Het vigerende
artikel 173 a en b Sr bevat niet het woord “kwaliteit” en de ILT is er voorstander
van om dit zo te laten en het begrip “kwaliteit” te laten vervallen.

Begrip "grove nalatigheid”.

In artikel 3 lid 1 van de Richtlijn worden de lidstaten opgedragen de in lid 4 van dit
artikel bedoelde gedragingen, indien zij ten minste uit grove nalatigheid worden
begaan, strafbaar te stellen wanneer die gedragingen wederrechtelijk zijn. Het
begrip grove nalatigheid is noch in de richtlijn noch elders in het Europese
strafrecht uitputtend gedefinieerd. Enige duiding geeft de richtlijn echter wel: het
begrip ‘grove nalatigheid’ dient volgens het Hof te worden opgevat als dat dit een
onopzettelijk handelen of nalaten impliceert waardoor de aansprakelijke persoon
een gekwalificeerde schending begaat van zijn zorgvuldigheidsplicht die hij in acht
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had moeten en had kunnen nemen rekening gehouden met zijn hoedanigheid, zijn
kennis, zijn vaardigheden en met zijn individuele situatie (Hv] EU C-308/06,
Intertanko e.a./Secretary of State for Transport, ECLI:EU:C:2008:312, r.o. 76-77).

Deze in de richtlijn genoemde “gekwalificeerde schending” toont gelijkenis met de
Garantenstellung. Dat is het beginsel dat de norm anders/strenger is bij een
bepaalde vorm van deskundigheid of beroepsmatigheid. De drempel voor
aansprakelijkheid is in die gevallen laag. Milieudelicten worden vaak gepleegd door
ondernemingen, waarvan een bepaalde zorgvuldigheid en kennis mag worden
verwacht.

Bij de bekendmaking van de implementatie van de vorige richtlijn (nr.
2008/99/EG) is door de minister van Ven] uiteengezet dat “met grove nalatigheid
gepleegde delicten vallen onder de schulddelicten”. Het bevreemdt de ILT dat in
de MvT niet is gekozen om het begrip “grove nalatigheid in de MvT duiden als
"schuld in de zin van grove nalatigheid”.

Dit is niet nieuw en is vaker in een memorie van toelichting gehanteerd. Zie de
regeling “Aanwijzing feitenonderzoek / strafrechtelijk onderzoek en vervolging in
medische zaken™!.

Het begrip “grove nalatigheid” te vertalen met “roekeloosheid” is te beperkt.
Roekeloosheid is in het wetboek van strafrecht een strafverzwarende
omstandigheid bij delicten waarbij een dodelijke afloop/ dan wel ernstig letsel is te
betreuren. Een gevolg van gelijkstelling van grove nalatigheid met roekloosheid is
dat commune milieudelicten, zoals 173b Sr en het nieuwe 173d Sr, alleen in
samenhang met artikel 307 of 308 Sr tot vervolging kunnen leiden. Milieudelicten
die leiden tot andere gevolgen zoals verontreiniging aan het milieu vallen hier dan
buiten. Dit leidt tot een afwijkende implementatie van de richtlijn. Ook hierom
verzoekt de ILT om aanpassing en het schrappen van de gelijkstelling met
roekeloosheid.

De ILT pleit ervoor het begrip “grove nalatigheid in de MvT te duiden als “schuld in
de zin van grove nalatigheid” en ook globaal aan te geven waar men in de praktijk
dan aan kan denken.

Zowel in de wegenverkeerswetgeving, als bij medische strafrechtzaken was
behoefte aan een nadere invulling van deze begrippen en dat is bij de
milieuwetgeving niet anders.?

Strafmaat

De Richtlijn geeft ruimte om de strafbaarstelling aan te passen. De ILT signaleert
in de praktijk dat het gat te groot is tussen de strafmaat voor schuld en voor opzet
in de artikel 173b en 173a. Dit grote verschil in strafmaat van 1 tot 12 jaar is niet
goed uit te leggen. Zeker nu de zwaarste schuldvariant (grove nalatigheid) dicht
tegen opzet aanzit. Uit de jurisprudentie van artikel 173 a wordt vaak niet helder
waarom de rechter geen opzet heeft aangenomen. De milieugevolgen van
onopzettelijke daden kunnen echter vaak ernstig zijn. Gezien het doel van de

! Aanwijzing feitenonderzoek / strafrechtelijk onderzoek en vervolging in medische zaken.
https://wetten.overheid.nl/BWBR0032580/2013-01-01

2 Het opzettelijk in ernstige mate schenden van de verkeersregels” door Mr. R. (Rob) ter
Haar en Mr. dr. M.J. (Mark) Hornman,
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richtlijn adviseert de ILT om de strafmaat van 173b te heroverwegen en te
verhogen naar 4 jaar.

Hetzelfde geldt voor artikel 173 d en artikel 175 Sr. Het verschil tussen 2 jaar en
12 jaar en één jaar en 15 jaar acht de ILT te groot, omdat het voor de feitelijke
vervuiling van de leefomgeving niet uitmaakt of een delict al dan niet met opzet is
gepleegd.

Strafmaat dood door schuld verhoogd van 4 naar 5 jaar

De straf voor grove nalatigheid uit herziene Richtlijn vraagt om aanpassing van
artikel 307 Wetboek van Strafrecht. Het wetsvoorstel zoekt de aansluiting bij het
2¢ lid waar schuld door roekeloosheid al een hogere bestraffing kent, dan het meer
generieke schuld uit het 1¢ lid van het betreffende artikel. Zie hetgeen eerder al is
opgemerkt tav roekeloosheid. Deze verhoging van de strafmaat zal met name van
betekenis zijn voor verkeersovertredingen, medische fouten e.d. Roekeloosheid is
meer een term voor gedragingen in het verkeer. Schuld in het milieurecht zit meer
in onvoorzichtigheid, gebrek aan voorzorg en nalatigheid.

Intrekken verouderde vergunning

De richtlijn voorziet in artikel 3 1¢ lid in een bepaling om vergunningen in te
kunnen trekken als de vergunningen door de wijze van verkrijgen, de technische
ontwikkelingen of de loop van de tijd evident in strijd zijn met de wet- en
regelgeving. Dit is analoog aan wat sinds 1 januari 2024in de Omgevingswet is
geregeld. Zie artikel 1.7a OW. Veel ervaring is er overigens nog niet mee.
Jurisprudentie zal de komende jaren moeten uitwijzen in welke situaties de
intrekking van een vergunning een geéigend middel is om overtredingen en het
aanhoudend toebrengen van schade aan te leefomgeving te beéindigen.

B. Inhoudelijke kanttekeningen bij de richtlijn

Afvalstoffen

De richtlijn voorziet in artikel 3,2¢ lid onder f in een strafbaarstelling van
verschillende verboden gedragingen met betrekking tot afvalstoffen. Gezien de
discussie omtrent het begrip afvalstof zal hier slechts beperkte invulling aan
gegeven kunnen worden. Dit is omdat de uitleg van het begrip afvalstof in de
afgelopen jaren diffuus geworden is als gevolg van onder andere de
beleidsdoelstellingen met betrekking tot de circulaire economie en de invioed van
diverse politieke en economische belangen. Dit geeft namelijk de gelegenheid om
afvalstromen om te dopen tot bijproducten of een einde-afvalstatus toe te kennen.
Deze bijproducten veroorzaken meer dan eens op grote schaal verontreiniging van
de leefomgeving. De huidige beperkte formulering van de richtlijn en de vertaling
daar van in dit wetsvoorstel zal de betekenis van deze bepaling zeer gering zijn
om dit kaliber praktijken te kunnen aanpakken. Dit draagt niet bij aan het
bereiken van de doelstelling van de richtlijn, namelijk het effectief kunnen
optreden tegen bedrijven en natuurlijke personen die bewust en opzettelijk schade
toebrengen aan de leefomgeving.

Recidive

De richtlijn maakt het na een veroordeling mogelijk om een beroepsverbod op te
leggen aan natuurlijke personen of een verbod op bepaalde bedrijfsactiviteiten bij
rechtspersonen. Het lastige is dat er vaak veel tijd overheen gaat tot een
veroordeling en dat een rechtspersoon of een natuurlijk persoon tot die tijd
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gewoon door kan gaan met malafide praktijken. De ILT vindt het een gemiste kans
dat er geen mogelijkheid is of er voor de tussenliggende tijd voorzieningen
getroffen hadden kunnen worden om milieuschadelijk gedrag eerder te kunnen
stoppen. Net zoals bijvoorbeeld in de verkeersregelgeving rijbewijzen worden
ingenomen en verplichte cursussen moeten worden gevolgd.

C. Uitvoerbaarheid

Capaciteits- en kennisniveau

De richtlijn verplicht dat er voldoende mensen, kennis en middelen moet zijn om
uitvoering te geven aan het doel van de richtlijn, namelijk het tegengaan van
milieucriminaliteit. De concrete invulling wordt aan de lidstaten overgelaten. De
ILT verwacht dat de herziene richtlijn meer capaciteit zal vragen. Dit komt door:

- De uitbreiding van de strafbaarstelling op een aantal reeds
bovengenoemde onderwerpen;

- De uitbreiding van de reikwijdte naar schade aan het milieu, waardoor
meer aangiften te verwachten zijn;

- Meer onderzoekslasten om de omvang van de schade in de verschillende
casussen vast te stellen, zeker als in het wetsvoorstel geen goede
definities en handvatten worden opgenomen over schadebegrippen en hoe
die kunnen worden bepaald of berekend.

Vanwege de verwachte toename in het werk van de ILT, pleiten we daarom voor
versterking van de gehele strafrechtketen op het milieudomein. Versterking over
de gehele keten is cruciaal voor het bereiken van de doelstellingen van de richtlijn
en het oplossen van de huidige capaciteitsproblemen in de strafrechtketen.
Effectieve aanpak van de milieucriminaliteit slaagt alleen als de geheel keten
wordt versterkt. De ILT heeft inmiddels een claim neergelegd bij het
verantwoordelijke departement IenW.

Ten aanzien van kennis zet de ILT in op versterking van de vakkennis via het
intern trainings- en opleidingsprogramma. Dit is niet alleen voor het versterken
van de inhoudelijke kennis op het milieudomein, maar ook op het verbeteren van
de strafrechtkennis en de toepassing daarvan. Investering op deze beide
onderdelen in hun samenhang vergroot de effectiviteit van de opsporing.

Financieel

De kern van de financiéle claim van de ILT is dat er een extra team en extra
juridische BOA-ondersteuning en codrdinatie nodig zal zijn vanwege de verwachte
toename van het aantal aangiften en de nieuwe taakvelden. Tevens wordt een
impuls gegeven aan de opleidingen.

Nationale strategie

De richtlijn voorziet in een verplicht tot het opstellen van een nationale strategie.
De ILT verwacht dat dit via het SMK wordt opgepakt, maar dat hiervoor mede een
beroep zal worden gedaan op de ILT voor het leveren van voorbereiding en
analyses.

Internationale samenwerking
De ILT ondersteunt de versterking van de internationale samenwerking in de
opsporing op milieugebied uit de richtlijn. Het wetvoorstel geeft in de Memorie van
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Toelichting een opsomming van de huidige samenwerking. Onduidelijk is of dit
afdoende is. De ILT adviseert om aandacht te schenken aan de rol van de recent
formeel ingestelde Strategische Milieukamer en om ook aandacht te geven aan het
vraagstuk van internationale gegevensuitwisseling rond natuurlijke personen. Het
punt is nl dat artikel 15a en 17 van de Wet politiegegevens een grondslag biedt
voor de internationale uitwisseling van strafrechtelijke informatie, maar in de
praktijk loopt het niet soepel en er veel (technische) hobbels. Het nu wettelijk
implementeren van de richtlijn zonder aandacht voor de huidige problemen in de
gegevensuitwisseling maakt de gegevensuitwisseling niet beter.

De ILT ziet verder de volgende mogelijkheden om de internationale samenwerking
te verbeteren, zoals het informeren van Europol over onderzoeken, Europol cross
checks te laten uitvoeren en (rest)informatie te delen met andere lidstaten.

Rapportageverplichtingen

De richtlijn kent ook een rapportageverplichting. Dit zal naar verwachting door het
ministerie van Justitie en Veiligheid worden gecotrdineerd. Volgens de Memorie
van Toelichting op het wetsvoorstel zal een aantal bestaande dashboards moeten
worden aangepast. De omvang hiervan is op dit moment nog niet bekend, maar
de inschatting is dat dit voor de ILT als een van gegevensleveranciers niet heel
ingrijpend zal zijn.

Aanpassingen lagere regelgeving

Een aantal zaken uit de richtlijn vraag om aanpassingen in de lagere regelgeving
nodig. Het gaat om het Besluit gefluoriseerde broeikasgassen en ozonafbrekende
stoffen en de bijbehorende Regeling. De ILT zal zowel het besluit als de regeling te
zijner tijd op consequenties voor de ILT bezien.

Waarborgen rechtsgang

Blijkens de memorie van toelichting dient het begrip betrokken publiek te worden
onderscheiden van begrip slachtoffer. Het artikel is niet bedoeld om
slachtofferschap toe te kennen aan personen die niet als slachtoffer kunnen
worden aangemerkt. Het artikel lijkt hiermee collectieve aangiftes en beroepen op
herstelrecht te ontmoedigen. Dat vindt de ILT een onterechte inperking, vooral
omdat het al zo lastig om een eenduidig oorzakelijk verband aan te tonen tussen
milieuschade en de gezondheidseffecten daarvan op een concreet persoon.

Afsluiting

Ik dank u voor de gelegenheid om te reageren op de uitvoering van de Richtlijn en
het ontwerp van de Implementatiewet. We hopen dat het bovenstaande van nut
zal zijn in het vervolg traject van de implementatie.

Met vriendelijke groet,

DE PLAATSVERVANGEND INSPECTEUR-GENERAAL LEEFOMGEVING EN
TRANSPORT,

Ir. K. Visser
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