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SAMENVATTING

De Rekenkamer heeft in de periode mei 1999 tot juni 2000 onderzoek
verricht naar de uitvoering van de wet- en regelgeving inzake de
destructie van dierlijk materiaal. Het feitelijk onderzoek had vooral
betrekking op de periode vanaf januari 1997.

De Destructiewet vormt de basis van de onderzochte wet- en regelgeving.
Deze wet regelt de wijze waarop ondeugdelijk materiaal van dierlijke
afkomst onschadelijk gemaakt moet worden. «Ondeugdelijk materiaal» is
materiaal dat een risico voor de gezondheid van mens of dier inhoudt.

Destructiemateriaal wordt al naar gelang het risico voor de gezondheid
van mensen en dieren in drie klassen ingedeeld: «zeer hoog risico»,
«hoog risico» of «laag risico». Het risico kan ontstaan doordat het
materiaal — al dan niet bedoeld — weer in de voedselketen terugkomt.
Daarmee is meteen duidelijk waar dit onderzoek over gaat: voedsel-
veiligheid.

Het onschadelijk maken van het destructiemateriaal gebeurt door er weer
nuttige producten van te maken (bijvoorbeeld veevoeder of voer voor
huisdieren) of door verbranding. De minister van Volksgezondheid,
Welzijn en Sport (VWS) is eerstverantwoordelijk voor de bescherming van
de volksgezondheid; de minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij
(LNV) is eerstverantwoordelijk voor de diergezondheid.

De Rekenkamer heeft onderzocht of:

+ de wet- en regelgeving op het gebied van destructie van dierlijk
materiaal de gehele destructieketen bestrijkt en goed uitvoerbaar is;

* hettoezicht de risico’s in de verschillende fasen van de destructieketen
voldoende afdekt.

Wet- en regelgeving

Er is een veelheid aan wet- en regelgeving op het gebied van destructie.
De meeste bepalingen staan niet op zichzelf, maar hebben een nauwe
relatie met andere wet- en regelgeving op het gebied van de productie
van vlees. Bovendien komen er steeds nieuwe, stringentere voorschriften
bij.

Uit het onderzoek is gebleken dat er een aantal zwakke punten zit in de
wet- en regelgeving en de handhaving daarvan. Het gaat dan bijvoorbeeld
om het testen van destructiemateriaal op chemische verontreiniging.

De Rekenkamer concludeert dat de wet- en regelgeving op het gebied van
de destructie van dierlijk materiaal niet volledig, onvoldoende goed
uitvoerbaar en daardoor onvoldoende doeltreffend is. De regelgeving dekt
de risico’s bij de destructie van dierlijk afval onvoldoende af.

Toezicht

De Rekenkamer heeft vastgesteld dat het toezicht op de naleving van de
destructiewetgeving niet goed gecoordineerd verloopt en niet sluitend is.
In de opzet van het toezicht zit een aantal risico’s besloten. Dit betreft
vooral de gaten in het toezicht op de overdracht van het destructie-
materiaal. De Rekenkamer meent dat de ministeries beter moeten
vastleggen welke dienst toezicht houdt en waar het toezicht op gericht
dient te zijn.

Hoewel op sommige onderdelen van het destructieproces wél goed

toezicht wordt gehouden, zijn de risico’s voor de volksgezondheid en het
welzijn van dieren in de verschillende fasen van het destructieproces nog
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onvoldoende afgedekt. Het gevaar blijft hierdoor bestaan dat ongewenste
stoffen direct of indirect in de dierlijke en uiteindelijk in de menselijke
voedselketen terechtkomen.

De Keuringsdienst van Waren heeft onder meer tot taak toezicht te

houden op de verwerking en het vervoer van hoog-risciomateriaal en op
de bedrijven die vlees en vleesproducten verkopen. De Rekenkamer heeft
vastgesteld dat de dienst zich in de uitvoering van het toezicht toespitst op
de verwerking van het destructiemateriaal door de zogenoemde «destruc-
tor», en te weinig toezicht houdt op andere onderdelen van de destructie-
keten. De dienst schiet met name tekort in de controle op het vervoer van
destructiemateriaal. Een groot probleem waaraan de dienst tot op heden
te weinig aandacht geeft, is de beperkte waarde van de beschikbare
administratieve gegevens bij het vervoer van kadavers en andere
materiaalstromen. Deze gegevens zijn onvolledig en onderling niet
vergelijkbaar, doordat verschillende meeteenheden worden gehanteerd.
Wat de controle op de kwaliteit van vlees en vleesproducten betreft plaatst
de Rekenkamer vraagtekens bij de waarde van de dioxinetesten die de
keuringsdienst controleert. De resultaten hiervan zijn voor de ministeries
achteraf niet direct te herleiden tot de bijbehorende partijen vet en
diermeel.

De Rijksdienst voor de keuring van Vee en Vlees (RVV) is, voor zover het
controles in het kader van de Destructiewet betreft, belast met het toezicht
op de slachterijen, op de bedrijven die bij de verwerking van vlees en
vleesproducten betrokken zijn en op de bedrijven die laag-risicomateriaal
bewerken en verwerken.

De Rekenkamer heeft vastgesteld dat de RVV deze controles in de praktijk
veelal koppelt aan de uitvoering van andere reguliere taken. Voor meer
specifiek op de uitvoering van de Destructiewet gericht toezicht is te
weinig controlecapaciteit beschikbaar. In het bijzonder krijgen de
controles op de bedrijven die laag-risicomateriaal verwerken te weinig
aandacht. Ook zijn de controles weinig inzichtelijk door een tekort aan
vastlegging. Voor de controle op de volledigheid en de kwaliteit van het
materiaal (kadavers, koppen, gewichten) ontbreken goede administratieve
gegevens.

De RVV is voorts verantwoordelijk voor de eerstelijnscontrole van
destructiemateriaal aan de buitengrenzen van de Europese Unie. Een
goede grenscontrole op destructiemateriaal met een zeer hoog risico blijkt
slechts beperkt mogelijk te zijn, met name binnen Europa. Door de
ongelijke implementatie van de regelgeving in Europa tot oktober 2000
betekent dit een groot risico op besmetting van Nederlands diervoeder.

De Algemene Inspectiedienst (AID) ten slotte, is belast met de controle en
opsporing in de agrarische sector. Deze dienst moet controleren of de
kadavers worden aangemeld bij het destructiebedrijf, dat deze melding
tijdig gebeurt en dat het materiaal volgens de voorschriften wordt
aangeboden.

De Rekenkamer heeft vastgesteld dat de «signaalgerichte» opsporing-
systematiek van de AID ertoe leidt dat in geval van melding vaak een
overtreding geconstateerd wordt. Een dergelijke aanpak, gericht op
incidenten, leidt echter niet tot inzicht in het nalevingsniveau van de wet.
De AID heeft initiatieven ontplooid om de signaalgerichte aanpak te
verbeteren door zich van de medewerking van derden te verzekeren. Deze
aanpak werkt echter nog niet goed; de medewerking van met name de
destructor is vooralsnog een probleem.
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De minister van VWS en de staatssecretaris van LNV hebben hun
verantwoordelijkheid voor de volks- en diergezondheid op basis van de
uitvoering van de destructiewetgeving in de onderzochte periode
onvoldoende kunnen waarmaken. Wel hebben de ministeries sinds eind
1999 meer beleidsmatige aandacht voor problemen die samenhangen
met de Destructiewet. Zo is in een extra maatregel bepaald dat materiaal
met een zeer hoog risico gescheiden moet worden opgehaald, in verband
met het gevaar van de verspreiding van BSE. De maatregel levert evenwel
nieuwe problemen op. Vanwege de hoge ophaaltarieven voor boerenbe-
drijven (die met terugwerkende kracht per 3 maart 2000 zullen gaan
gelden) is het risico van ontduiking van de wet groter geworden. De
ervaring van de destructor wijst uit dat dit gevaar reéel is: er worden sinds
de maatregel van kracht is minder kadavers door de productiebedrijven
aangeboden.

Verder zijn er maatregelen aangekondigd aangaande de kwaliteit van
diervoeder. Het gaat om het tot stand komen van een ketengarantie-
systeem en het verscherpen van het toezicht. De Rekenkamer wijst met
nadruk op het grote belang van het verbeteren van het toezicht en het
uitvoeren van de aangekondigde plannen.

Nederland heeft, in afwachting van de invoering van de Europese
beschikking, de richtlijnen voor verwerking van zeer hoog-risicomateriaal
geimplementeerd in de nationale regelgeving. Doordat andere lidstaten
dit niet deden, heeft gedurende enkele jaren een ongelijke situatie
bestaan, waarin met name de risico’s voor de verspreiding van BSE niet
waren afgedekt. Inmiddels is op 1 oktober 2000 een nieuwe beschikking
voor de gehele Europese Unie van kracht geworden. Lidstaten zijn nu
verplicht om risicodelen te doen verwijderen uit de geslachte dieren en te
vernietigen.

Reactie bewindspersonen en nawoord Rekenkamer

De ministers van VWS en LNV hebben in oktober 2000 op het onderzoek
gereageerd. Zij beschouwen het rapport van de Rekenkamer als een
waardevolle ondersteuning van lopende activiteiten om tot een verdere
verbetering van de uitvoering van de Destructiewet te komen.

De ministers hebben enkele belangrijke toezeggingen gedaan ter verbete-
ring van de mogelijkheden van toezicht en handhaving van de destructie-
wetgeving. De toegezegde verbeteringen betreffen onder meer de
instelling van een interdepartementale werkgroep die belast is met het
opsporen van leemten in wet- en regelgeving voor onder meer destructie,
en het doen uitvoeren van een risicoanalyse op de destructieketen door
een werkgroep van beide ministeries, het bedrijfsleven en de destructor.
Verder zijn er met de destructor afspraken gemaakt over de registratie van
de materiaalstromen en de rapportage daarover.

De ministers zijn het echter fundamenteel oneens met de conclusie van de
Rekenkamer dat zij hun verantwoordelijkheid in de onderzochte periode
onvoldoende hebben waargemaakt. Zij zijn van mening dat de huidige
regelgeving alle kritische punten en schakels van het destructieproces
afdekt. De cooOrdinatie en aansturing van het toezicht vindt volgens de
ministers op bestendige en adequate wijze plaats en de betrokken
diensten zijn naar hun oordeel voldoende geoutilleerd om hun taken
volledig te kunnen uitvoeren.

De Rekenkamer blijft ondanks de toezeggingen van oordeel dat de

toezichtketen in de onderzochte periode belangrijke tekortkomingen heeft
vertoond, met name ten aanzien van de controle op de stromen destruc-
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tiemateriaal en de kwaliteit daarvan. Ook is zij van mening dat de toezeg-
gingen nog niet tegemoetkomen aan alle gesignaleerde tekortkomingen.
Dit betreft dan met name de codrdinatie van het toezicht en de
handhaving op het gebied van destructie en vieesproductie. Verder wijst
de Rekenkamer nog op het belang van het nauwlettend registreren van
schapen en een alternatieve financiering voor het ophalen van kadavers.
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1. INLEIDING
1.1 Kader van het onderzoek

De Rekenkamer heeft in de periode mei 1999 tot juni 2000 onderzoek
verricht naar de uitvoering van de wet- en regelgeving inzake de
destructie van dierlijk materiaal. Het feitelijk onderzoek had vooral
betrekking op de periode vanaf januari 1997.

De Destructiewet vormt de basis van de onderzochte wet- en regelgeving.
Deze wet, die dateert van 1958, regelt de wijze waarop ondeugdelijk
materiaal van dierlijke afkomst onschadelijk gemaakt moet worden.
«Ondeugdelijk materiaal» is materiaal dat een risico voor de gezondheid
van mens of dier inhoudt.

Destructiemateriaal wordt al naar gelang het risico voor de gezondheid
van mensen en dieren in drie hoofdgroepen ingedeeld: materiaal met een
zeer hoog, hoog of laag risico. Het gaat om slachtafval van vee, pluimvee
en vis en om kadavers van vee, pelsdieren, gezelschapsdieren en dieren in
dierentuinen.

Het onschadelijk maken van dit destructiemateriaal gebeurt voor het
grootste deel door van het materiaal weer nuttige producten te maken,
zoals diervoeder, door verwerkingsbedrijven voor laag-risicomateriaal of
door een destructiebedrijf. De voorwaarden voor de vergunningverlening
hiervoor zijn in wet- en regelgeving vastgelegd.

Een goede naleving en handhaving van de destructiewetgeving is van
groot belang in het kader van de volks- en diergezondheid. Daarmee
wordt voorkomen dat dierziekten uitbreken en dat giftige stoffen direct of
indirect in de dierlijke en uiteindelijk in de menselijke voedselketen
terechtkomen (zie ook figuur 1). Dit maakt meteen duidelijk waar dit
onderzoek over gaat: voedselveiligheid.

Figuur 1: Verspreiding risicomateriaal in voedselketen
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' Onder «toezicht» verstaat de Rekenkamer
«het verzamelen van informatie over de vraag
of een handeling of zaak voldoet aan de
daaraan gestelde eisen, het zich daarna
vormen van een oordeel daarover en het
eventueel naar aanleiding daarvan interve-
niéren.» (Toezicht op uitvoering publieke
taken, Tweede Kamer, vergaderjaar
1997-1998, 25 956, nrs. 1-2.)

2 Keuring van vieeskalveren, Tweede Kamer,
vergaderjaar 1997-1998, 25 685 nrs. 1-2.

Het onderzoek van de Rekenkamer was erop gericht om vast te stellen of
de bewindspersonen van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) en van
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV) er op basis van de beschikbare
beleidsinformatie zeker van kunnen zijn dat het destructieproces op de
juiste wijze verloopt en dat het toezicht' daarop sluitend is.

Hiertoe heeft de Rekenkamer onderzocht:

» of de wet- en regelgeving op het gebied van de destructie van dierlijk
materiaal de gehele destructieketen bestrijkt en goed uitvoerbaar is;

» of het toezicht de risico’s in de verschillende fasen van het destructie-
proces voldoende afdekt;

« of de activiteiten van de bij het toezicht betrokken diensten goed op
elkaar zijn afgestemd; en

» of er sprake is van een adequate aansturing van het toezicht door de
bewindspersonen van VWS en LNV.

Het onderzoek heeft zich vooral geconcentreerd op het destructiemateriaal
dat voorkomt uit het vleesproductieproces, omdat het grootste deel van
het destructiemateriaal daarvan afkomstig is.

Het onderzoek is een vervolg op een rapport dat de Rekenkamer in 1997
heeft uitgebracht over de keuring van vleeskalveren.? Het toezicht daarop
achtte de Rekenkamer ontoereikend.

De Rekenkamer heeft de minister van LNV indertijd aanbevolen om ook
andere sectoren, waar een soortgelijke keten van controle, keuring,
handhaving en vervolging aan de orde is, door te lichten op tekortko-
mingen zoals die in de vleeskalverensector waren geconstateerd. De
minister is in 1997 niet expliciet ingegaan op deze aanbeveling.

De Rekenkamer heeft haar rapport op 21 september 2000 gestuurd aan de
bewindslieden van VWS en LNV.

De bewindslieden hebben in oktober 2000 met een gezamenlijke brief
geantwoord. De antwoorden zijn verwerkt in dit rapport.

1.2 De productieketen van destructiemateriaal

De destructie van dierlijk materiaal omvat een uitgebreide productieketen
waarbij veel actoren betrokken zijn, zowel in het bedrijfsleven als bij de
(rijks)overheid. Aan het begin van de productieketen staan de veeteelt-
bedrijven, de pluimveehouderijen en de visserijbedrijven. Hier wordt
potentieel risicomateriaal «geproduceerd».

Vervolgens zijn in de productieketen tal van bedrijven actief zoals
slachterijen, uitbeenderijen en viees- en visverwerkende bedrijven, de
slagerijen en de detailhandel die vliees en vleesproducten verkopen.
Tussen deze bedrijven bestaat een uitgebreide goederenstroom.

Deze bedrijven staan alle onder toezicht van de overheid.

Aan het einde van de keten worden de restanten uit de productieketen
door de zogenoemde «destructor» onschadelijk gemaakt. De destructor is
een bedrijf dat een vergunning heeft om het materiaal met een hoog en
zeer hoog risico te verwerken. In de praktijk verwerkt de destructor
overigens ook materiaal met een laag risico. Het bedrijf in kwestie, Rendac
BV, is gevestigd op twee locaties: in Bergum (Friesland) en in Son
(Noord-Brabant).

De «normale» aanvoer bij de destructor in een jaar is circa 1200 miljoen
kilogram. Dit betreft 85% materiaal met een laag risico en 15% in de
hoogste twee risicocategorieén.
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Volgens opgave van Rendac BV bedraagt het financieel belang van de
verwerking van het destructiemateriaal circa f 300 miljoen. De opbreng-
sten van de in rekening gebrachte ophaaltarieven belopen circa f 10
miljoen.

Rendac BV is het enige destructiebedrijf in Nederland dat met hoog-risico-
materiaal mag werken. Het bedrijf vervult in opdracht van de overheid een
wettelijke taak en berekent hiervoor — voor een deel — door de overheid
vastgestelde tarieven. Dit betekent dat het bedrijf op grond van artikel 59
van de Comptabiliteitswet valt onder de controlebevoegdheid van de
Rekenkamer.

Aan het einde van de productieketen bevinden zich verder nog de
bedrijven die (bijvoorbeeld) diervoeder maken voor landbouwhuisdieren
of voor gezelschapsdieren. Deze bedrijven verwerken uitsluitend materiaal
met een laag risico. Ze hebben hiervoor een speciale vergunning of
erkenning en staan onder toezicht van de overheid.

De omvang en de waarde van deze stroom destructiemateriaal met een
laag risico is niet bekend. De Rekenkamer kan bij deze bedrijven geen
controle uitoefenen, omdat hier geen sprake is van tarieven die door de
overheid zijn vastgesteld.

Figuur 2: Producenten van destructiemateriaal met een hoog risico
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1.3 Toezichthoudende actoren

De actoren die vanuit de (rijks)overheid direct toezicht houden en
controles verrichten op de productieketen van destructiemateriaal zijn de
Keuringsdienst van Waren van het Ministerie van VWS en de Rijksdienst
voor de keuring van Vee en Vlees (RVV) van het Ministerie van LNV.
Verder speelt bij controle op de invoer en uitvoer de douane een rol als
onbezoldigd ambtenaar van de RVV.

De Algemene Inspectiedienst (AID), eveneens van het Ministerie van LNV,
is belast met opsporingstaken. De Landelijke Inspectiedienst Dierenbe-
scherming en de politie hebben eveneens een taak bij de opsporing van
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overtredingen van de Destructiewet. Het Openbaar Ministerie (OM) is
belast met de afhandeling van overtredingen.

Bij de Ministeries van VWS en LNV is een tweetal beleidsdirecties belast
met het beleid en de aansturing van de beleidsuitvoering.
Onderzoeksinstellingen zoals het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en
Milieu (RIVM) en de Dienst Landbouwkundig Onderzoek hebben een taak
bij het onderzoek.

1.4 Opbouw rapport

Hoofdstuk 2 behandelt de wet- en regelgeving rondom het destructie- en
vleesproductieproces. Behalve de Destructiewet zijn er nog verschillende
andere wettelijke regelingen en voorschriften die betrekking hebben op
delen van de productieketen. De Rekenkamer heeft beoordeeld in
hoeverre deze wet- en regelgeving tezamen de productieketen als geheel
afdekt.

Hoofdstuk 3 bespreekt de bevindingen van de Rekenkamer over het
toezichtsapparaat. De Rekenkamer is nagegaan of door het toezicht van de
Keuringsdienst van Waren, de RVV en de AID de risico’s voor de volksge-
zondheid en het welzijn van dieren in de verschillende fasen van het
destructieproces in voldoende mate worden beteugeld. Ook heeft de
Rekenkamer de aansturing en codrdinatie van het toezicht beoordeeld.
Nagegaan is of de bij het toezicht betrokken beleidsdirecties en uitvoe-
rende diensten hun activiteiten goed op elkaar hebben afgestemd.

In hoofdstuk 4 zijn de conclusies van het onderzoek samengevat en
worden enkele aanbevelingen geformuleerd.

De reacties van de bewindslieden zijn opgenomen in hoofdstuk 5.
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2 WET- EN REGELGEVING

De Rekenkamer vindt dat de wet- en regelgeving op het gebied van de
destructie van dierlijk materiaal volledig, uitvoerbaar en doeltreffend moet
zijn. De Europese regelgeving moet verwerkt zijn in de nationale regel-
geving. De regelgeving dient uitgewerkt te zijn in helder en consistent
beleid, dat de risico’s bij de destructie van dierlijk afval afdekt.

De Rekenkamer is nagegaan in hoeverre de in Nederland van kracht zijnde
wet- en regelgeving aan deze normen voldoet.

2.1 Europese regelgeving

Destructiemateriaal wordt sinds 1990 op grond van de Europese richtlijn

90/667/EEG onderscheiden in twee categorieén:

(1) Materiaal met een hoog risico voor verspreiding van ziekteverwekkers
(«hoog-risicomateriaal»). Dit betreft vooral kadavers van gestorven
dieren en afgekeurd vlees.

(2) Materiaal met een laag risico voor verspreiding («laag-
risicomateriaal»). Tot deze categorie behoren bijvoorbeeld veren en
pluimveeafval, waarvan diervoeder kan worden gemaakt.

In 1997 heeft de Europese Commissie door middel van de beschikking

97/534/EG nog een derde categorie onderscheiden:

(3) Materiaal waarvan gespecificeerde delen met het BSE-agens besmet
kunnen zijn («gespecificeerd hoog-risicomateriaal»).

De beschikking, die erop gericht is de verspreiding van BSE te voorkomen,
heeft betrekking op onder meer de hersenen en ruggenmerg van
geslachte runderen, schapen en geiten die ouder zijn dan twaalf maanden.
In de beschikking is verder bepaald dat gespecificeerd hoog-risicomate-
riaal onschadelijk dient te worden gemaakt door verbranding.

De beschikking is niet door de Europese Raad van ministers aangenomen.
Als gevolg daarvan hebben de meeste Europese lidstaten deze regel-
geving niet ingevoerd. Hierdoor is het risico van verspreiding van BSE tot
oktober 2000 blijven bestaan.

De ministers van VWS en LNV hebben de Rekenkamer in hun reactie op
het onderzoek meegedeeld dat de beschikking 97/534/EG is ingetrokken en
vervangen door de reeds gedeeltelijk per 1 oktober 2000 in werking
getreden beschikking 2000/418/EG. Op grond van deze beschikking zijn de
lidstaten verplicht om risicodelen bij de slacht te doen verwijderen en te
vernietigen.

2.2 Nederlandse regelgeving
2.2.1 Destructiewet

De Destructiewet dateert van 1958. De wet regelt de wijze waarop
ondeugdelijk materiaal van dierlijke afkomst onschadelijk gemaakt moet
worden. De wet geeft aan:

+ om welk materiaal het gaat;

» welke bedrijven dit materiaal mogen verwerken;

» wat de voorwaarden zijn voor de vergunningverlening.

Verder schrijft de wet voor dat een aantal belangrijke zaken door middel
van nadere regelgeving moet worden geregeld. Het gaat bijvoorbeeld om:
» de administratie van destructiemateriaal;

* het ophalen, vervoeren en verwerken van destructiemateriaal.
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In 1998 heeft Nederland de in paragraaf 2.1 beschreven Europese
regelgeving opgenomen in de Destructiewet (Stb. 338, 1998).

Als extra maatregel heeft Nederland in de Destructiewet bepaald dat
kadavers van runderen, die ouder zijn dan twaalf maanden als gespecifi-
ceerd hoog-risicomateriaal worden aangemerkt. Dit geldt ook voor alle
gestorven schapen, lammeren en geiten. Dit laatste komt omdat ook de
milt van jonge schapen en geiten een risico kan opleveren voor versprei-
ding van de ziekte BSE.

2.2.2 Destructiebesluit

Het Destructiebesluit van 1996 is een nadere uitwerking van de Destructie-
wet. Het besluit noemt de eisen voor de inrichting en werkwijze van de
bedrijven die destructiemateriaal verwerken. Deze eisen gelden voor de
werkruimtes, de methoden van productie en de wijze van transport.
Verder is er een regeling die voorschriften bevat voor de «behandeling
met warmte» van hoog-risicomateriaal en laag-risicomateriaal. Deze
behandeling heeft tot doel de ziektekiemen te doden. In deze regeling
staat ook waaraan het eindproduct moet voldoen en hoe de kwaliteit
hiervan — door de producenten — moet worden gecontroleerd.

Deze controles moeten gebeuren door monsterneming van de eindpro-
ducten. Hierbij wordt gekeken naar microbiologische verontreiniging,
bijvoorbeeld door salmonella. Het testen van destructiemateriaal op
chemische verontreiniging is niet verplicht en wordt alleen incidenteel
gedaan. In nieuwe beleidsvoornemens die in 2000 zijn geformuleerd naar
aanleiding van problemen met diervoeder door dioxineverontreiniging,
bestaat hiervoor wel meer aandacht.

De bewindspersonen van VWS en LNV hebben de Rekenkamer meege-
deeld dat wijze van testen op de eindproducten die gemaakt zijn van
destructiemateriaal Europees-rechtelijk zijn voorgeschreven. Het
toepassen van andere eisen kan volgens de bewindspersonen strijd
opleveren met het Europees recht. Controle op de aanwezigheid van
dioxine geschiedt op grond van de «Regeling gehalte dioxine in vetten en
diervoeders» en vindt in principe plaats in het stadium na verzending van
het eindmateriaal van destructie op het bedrijf van de diervoederpro-
ducten, aldus de bewindspersonen.

2.2.3 Gezondheids- en welzijnswet voor dieren

De Gezondheids- en welzijnswet voor dieren geeft voorschriften inzake

landbouwhuisdieren. De belangrijkste onderwerpen, verband houdend

met het destructie- en vleesproductieproces, die in de Gezondheids- en

welzijnswet voor dieren worden geregeld zijn:

* het gebruik van sera, entstoffen, antibiotica en chemotherapeutica;

» de verzorging en huisvesting van landbouwhuisdieren;

* het houden van veemarkten (waaronder een verbod voor dieren met
een besmettelijke ziekte op veemarkten);

» de voorkoming van verspreiding van smetstof;

* het weren en bestrijden van besmettelijke dierziekten;

» de verplichting voor een ieder om hulpbehoevende dieren de nodige
hulp te verlenen;

* het verbod om aan een dier de nodige verzorging te onthouden;

* het verbod op illegaal slachten;

* het vervoer van dieren;

* het identificatie- en registratiesysteem.
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Het toezicht in het kader van de Destructiewet ligt in het verlengde van
deze bepalingen, omdat bij de niet-naleving ervan destructiemateriaal kan
ontstaan.

De bewindspersonen van VWS en LNV hebben in aanvulling op het
bovenstaande laten weten dat het toezicht op het houden van veemarkten
momenteel nog geregeld is in de Veewet, en dat de Gezondheids- en
welzijnswet voor dieren hier nog niet in werking is getreden.

2.2.4 De Vleeskeuringswet

De Vleeskeuringswet geeft voorschriften inzake het vleesproductieproces
voor veehouders, veehandelaren, slachthuizen en verwerkende bedrijven
alsmede voor de detailhandel voor het normale productieproces.

Het toezicht in het kader van de Destructiewet ligt net als voor de

Gezondheids- en welzijnswet voor dieren in het verlengde van deze wet.

De belangrijkste onderwerpen, verband houdend met het destructie- en

vleesproductieproces, die in de Vleeskeuringswet worden geregeld zijn:

» de keuring voor en na de slacht;

* het bruikbaar maken van voorwaardelijk goedgekeurd vlees;

* het vervoeren van vlees;

» de kenmerken en de bescheiden van ter slacht aangeboden dieren;

» eisen aan slachterijen, uitsnijderijen, vleeswinkels, bewaarplaatsen,
vleeswarenfabrieken, vetsmelterijen, inrichtingen tot bewaring van
bloed;

* deinvoer van vlees en vleesproducten;

* onderzoek van monsters.

2.3 Afdekking productieketen door wet- en regelgeving

De Rekenkamer is er net als bij eerdere onderzoeken van uitgegaan dat de
betrokken departementen het terrein dat de Destructiewet bestrijkt
systematisch in kaart moeten brengen in samenhang met de andere
relevante wet- en regelgeving. Als norm hanteert de Rekenkamer daarbij
(a) dat de departementen moeten hebben beschreven op welke afzonder-
lijke fasen in de vleesproductieketen de wet betrekking heeft, en (b) dat zij
van dat gehele bereik van de wet een risicoanalyse moeten hebben
gemaakt. Op basis van de risicoanalyse kan worden bepaald welke
controles met welke frequentie moeten worden uitgevoerd om de
naleving van de Destructiewet op een, uit het oogpunt van volks- en
diergezondheid, van tevoren vastgesteld peil te handhaven.

2.3.1 Ministerie van VWS

Bij het Ministerie van VWS ontbrak een beschrijving van de reikwijdte van
de Destructiewet en andere relevante wetgeving. Bij de Keuringsdienst
van Waren noch bij de betrokken beleidsdirectie Gezondheidsbeleid is
syste-

matisch in kaart gebracht op welke afzonderlijke fasen in de vleesproduc-
tieketen de wetgeving betrekking heeft. Dat betekent dat een inschatting
van de risico’s van niet-naleving van de wettelijke voorschriften en een
daarop gebaseerd wenselijk nalevingsniveau ontbreekt. Daardoor kan ook
niet worden vastgesteld welke controles met welke frequentie moeten
worden uitgevoerd waardoor ook geen koppeling mogelijk is met de in te
zetten menskracht. De inzet van menskracht door de Keuringsdienst van
Waren geschiedt dan ook naar eigen inzicht van de dienst. De controle-
inzet was vooral gericht op de destructor.
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2.3.2 Ministerie van LNV

Ook bij het Ministerie van LNV is de reikwijdte van de Destructiewet en
andere wet- en regelgeving niet systematisch beschreven en eveneens
ontbreekt er een risicoanalyse. Er is derhalve ook geen wenselijk
nalevingsniveau met daarbij behorende activiteiten geformuleerd. Dit
betekende dat ook voor dit ministerie niet is aan te geven welke personele
inzet (van AID en RVV) is vereist om de naleving van de wetten en
regelingen op het gewenste niveau te handhaven.

Toch is inzicht in de vereiste personele inzet van groot belang, zeker ook
met het oog op de aanpassingen van de Destructiewet van 1998. Toen is
bepaald dat kadavers van runderen, schapen, lammeren en geiten die
ouder zijn dan twaalf maanden als gespecificeerd hoog-risicomateriaal
worden aangemerkt (zie paragraaf 2.2.1). Deze aanpassing vergt met
name van de AID een intensivering van de controle op het aanbieden van
kadavers. De inzet van personeel door de AID wordt thans ingeschat op
een aantal dagen per jaar, zonder een koppeling aan een gewenst
handhavingsniveau.

Ook voor de RVV ontbreekt een inschatting van noodzakelijke inzet van
personeel. In de praktijk is er echter een directer verband tussen activi-
teiten in het kader van de Destructiewet en de inzet van deze dienst
doordat de aanwezigheid van de RVV bij veel processen (zoals het
slachtproces) wettelijk is voorgeschreven.

2.3.3 Reikwijdte destructiewetgeving

Omdat een beschrijving van de reikwijdte van de destructie- en vleespro-
ductiewetgeving en een daarop gebaseerde risicoanalyse bij aanvang van
het onderzoek in mei 1999 ontbrak, heeft de Rekenkamer zelf een
beschrijving gemaakt van de fasen en de actoren in de keten van het
ophalen en verwerken van destructiemateriaal.

FASEN IN HET DESTRUCTIE- EN VLEESPRODUCTIEPROCES

FASE 1 SCHEIDEN EN VERZAMELEN VAN HET MATERIAAL

Plaats waar het materiaal ontstaat

Soort materiaal* Uitvoerende actoren Toezicht en opsporing

Productiesector zoals veeteeltbedrijven,
pluimveehouderijen, pelsdierfokkerijen, vissers,
veemarkten

Slachterijen

Uitbeenderijen, vlees- en visverwerkende
bedrijven, koel- en vrieshuizen
Verwerkingsbedrijven voor laag-risicomateriaal
Detail- en groothandel

Buitengrenzen

Binnengrens (grenzen van Nederland binnen de

EU)
Destructor

(G)HRM Destructor AID?

Politie?
(G)HRM Destructor RVV'
LRM LRM-bedrijven Keuringsdienst van Waren?
(G)HRM Destructor RVV!
LRM LRM-bedrijven Keuringsdienst van Waren?
(G)HRM Destructor RVV'

Keuringsdienst van Waren?
(G)HRM Destructor Keuringsdienst van Waren'
LRM LRM-bedrijven RVV?2
(G)HRM Destructor RVV/Douane'
LRM LRM-bedrijven
(G)HRM Destructor RVV'
LRM LRM-bedrijven
GHRM Destructor Keuringsdienst van Waren'

' = eerstverantwoordelijk
2 = aanvullend toezicht
3 = opsporing

Voor opsporing kan de AID of de politie worden ingeschakeld.

* LRM = laag-risicomateriaal
(G)HRM = (gespecificeerd) hoog-risicomateriaal

Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 27 495, nrs. 1-2 16



FASE 2 VERVOER VAN HET MATERIAAL

Vervoer van plaats waar het materiaal ontstaat
naar destructor of LRM-bedrijven

Soort materiaal* Uitvoerende actoren

Toezicht en opsporing

Productiesector zoals veeteelt-bedrijven,
pluimveehouderijen, pelsdierfokkerijen, vissers,
veemarkten

Slachterijen

Uitbeenderijen, vlees- en visverwerkende
bedrijven, koel- en vrieshuizen
Verwerkingsbedrijven voor laag-risicomateriaal
Detail- en groothandel

Buitengrenzen

Binnengrens (grenzen van Nederland binnen de
EU)

Destructor (naar vuilverbranding)

(G)HRM Destructor

(G)HRM Destructor

LRM Verwerkingsbedrijven LRM

(G)HRM Destructor

LRM Verwerkingsbedrijven LRM

(G)HRM Destructor

(G)HRM Destructor

LRM Verwerkingsbedrijven LRM

(G)HRM Invoer van (G)JHRM

LRM verboden, moet worden
teruggestuurd)
Verwerkingsbedrijven LRM

(G)HRM Invoer van (G)JHRM

LRM verboden, moet worden
teruggestuurd)
Verwerkingsbedrijven LRM

GHRM Destructor

Keuringsdienst van Waren

Keuringsdienst van Waren
RVV
Keuringsdienst van Waren
RVV
Keuringsdienst van Waren
Keuringsdienst van Waren
RVV
RVV
Keuringsdienst van Waren

RVV'

Keuringsdienst van Waren?

Keuringsdienst van Waren

Voor opsporing kan de AID of politie worden ingeschakeld.

1 = eerstverantwoordelijk

2 = aanvullend toezicht

* LRM = laag-risicomateriaal

(G)HRM = (gespecificeerd) hoog-risicomateriaal

FASE 3 VERWERKEN VAN HET DESTRUCTIEMATERIAAL

Plaats waar het materiaal verwerkt wordt

Soort materiaal* Uitvoerende actoren

Toezicht en opsporing

Verwerkingsbedrijven voor laag-risicomateriaal

Destructor

Vuilverbranding

LRM Verwerkingsbedrijven voor
laag-risicomateriaal
Destructor

(G)HRM Destructor

GHRM Vuilverbranding

RVV'
RVV?

Keuringsdienst van Waren'
RVV?2
Keuringsdienst van Waren'

! = eerstverantwoordelijk
2 = aanvullend toezicht certificering diermeel

Voor opsporing kan de AID of politie worden ingeschakeld.

* LRM = laag-risicomateriaal
(G)HRM = (gespecificeerd) hoog-risicomateriaal

Op basis van deze beschrijving is de Rekenkamer nagegaan waar zich in
de productieketen risico’s kunnen voordoen. Aan de hand van de vige-
rende wet- en regelgeving is vervolgens nagegaan of de risico’s in opzet

voldoende worden afgedekt.

2.3.4 Risicoanalyse Rekenkamer

De Destructiewet, het Destructiebesluit en de ministeriéle regelingen
beschrijven de eisen die gelden voor de verschillende fasen van het
destructieproces. Door de omvang van de regelgeving is het moeilijk een
compleet overzicht te krijgen van de belangrijkste risico’s. Hoewel de
beschrijving op het eerste gezicht uitputtend lijkt, ontbreken er in de

uitwerking enkele essentiéle punten.
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Administratie van materiaalstromen slecht controleerbaar

Het Destructiebesluit bepaalt dat bedrijven die (gespecificeerd)
hoog-risicomateriaal of laag-risicomateriaal verwerken een register
moeten bijhouden met de aard en de hoeveelheid van het aangevoerde
en be- of verwerkte destructiemateriaal. Dit register moet twee jaar
worden bewaard.

Verder moet het materiaal tijdens het transport voorzien zijn van een
gegevensdrager, dit wil zeggen een vrachtbrief, etiket of label waarmee de
aard van het materiaal en de herkomst kan worden gecontroleerd. In de
praktijk bleek overigens dat de controle op de materiaalstromen nauwe-
lijks uitvoerbaar is.

Onvoldoende identificatie en registratie van kadavers

Volgens de Gezondheids- en welzijnswet voor dieren dienen «... in
beginsel alle Nederlandse runderen en varkens geidentificeerd en
geregistreerd te zijn. Het doel hiervan is om op een eenvoudige wijze na
te kunnen gaan van welk bedrijf het dier afkomstig is en hoe het in de
loop van de tijd — van de geboorte tot en met de slachting — is verplaatst.»
De wet strekt zich echter niet expliciet uit tot het (gespecificeerd) hoog-
risicomateriaal (kadavers) dat bij de destructor aankomt.

De ministers van VWS en LNV hebben de Rekenkamer in hun reactie op
het onderzoek meegedeeld dat er in oktober 2000 een wijziging van het
Destructiebesluit voor advies naar de Raad van State is gezonden, waarin
een verplichting voor de beheerder (in dit geval de destructor) is opgeno-
men om kadavers van runderen af te melden bij het identificatie- en
registratiesysteem van de Gezondheidsdienst voor Dieren.

Verhoging tarieven versterkt risico van ontduiking
Voor het ophalen van kadavers betaalden de boeren tot voor kort vaste
tarieven per jaar.

Tabel 1. Tarieven voor ophalen kadavers Rendac 1998

Aantal bezoeken Aantal bedrijven Tarief
1 14 435 32,90
2-5 16 437 54,05
6-30 32 385 158,63
31-70 8 487 444,15
71-120 613 840,13
121 en meer 102 1 668,50

Tot 3 maart 2000 betaalde de overheid de extra kosten voor het verbran-
den van het materiaal met een zeer hoog risico. Na 3 maart dienden de
boeren apart te betalen voor deze kadavers. De hoogte van de nieuwe
tarieven was in mei 2000 overigens nog niet door het Ministerie van VWS
vastgesteld. Met het gescheiden ophalen van de kadavers is een nieuw
probleem ontstaan vanwege de — verwachte — hoge kosten van het
ophalen. Het risico van ontduiking van de wet is groter geworden, in het
bijzonder voor de kadavers van kleinere dieren zoals lammeren. Volgens
mededeling van de destructor is dit gevaar reéel: er worden sinds de
maatregel van kracht is minder kadavers door de productiebedrijven
aangeboden.

Gevolgen verbod op kadavers in diermeel

De Nederlandse regering streeft ernaar per 1 juli 2001 het gebruik van alle
kadavers in diermeel te beéindigen (Tweede Kamer, vergaderjaar
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1999-2000, 26 991, nr. 22). Hierdoor zullen de kosten voor de boeren nog
verder stijgen. De kosten van de verbranding van alle kadavers worden
door de destructor voorzichtig geschat op f 75 tot f 80 miljoen per jaar.
Tijdens het onderzoek van de Rekenkamer hebben alle gesprekspartners
aangegeven dat de boeren hierdoor sterk onder druk zullen komen en dat
een deel van hen «spartelend zal verzuipen». De risico’s hiervan zijn,
behalve menselijk leed, vooral de kans op ontduiking van de Destructie-
wet en op verwaarlozing van dieren.

Het Ministerie van VWS heeft de Rekenkamer desgevraagd laten weten
dat de regering bij de bepaling van de tarieven is uitgegaan van het
beginsel «de vervuiler betaalt». De Rekenkamer vindt echter dat volks- en
diergezondheidsaspecten voorrang zouden moeten krijgen.

Naar het oordeel van de Rekenkamer zou doorberekening in de vleesprijs
een beter alternatief zijn om de kosten te dekken en de controlelast te
beperken — ook al omdat uit informatie van de toezichthoudende diensten
blijkt dat de handhaving van de regelgeving praktisch onmogelijk is.

Onvoldoende controle op transport van ziek vee

Ziek en zwak vee moet naar een noodslachterij, waar een speciale keuring
wordt verricht. Er is echter geen voorschrift dat bepaalt dat bij het inladen
van de dieren op het boerenbedrijf een controleur aanwezig moet zijn. De
controle vindt zodoende alleen plaats bij de eindbestemming. Transport
naar illegale slachterijen of ongeoorloofd vervoer van wrak vee naar de
veemarkt is derhalve niet uitgesloten. De controleaanpak hiervoor is niet
in de wet- en regelgeving uitgewerkt.

De ministers van VWS en LNV hebben de Rekenkamer meegedeeld dat
het niet mogelijk is om voor elk transport een controleur op het boerenbe-
drijf aanwezig te laten zijn.

De Rekenkamer is van mening dat de ministers ervoor verantwoordelijk
zijn om een systeem voor de controle op deze transporten te regelen. In
ieder geval dienen er naar haar mening periodieke en systematische
controles plaats te vinden.

Geen verplichte testen op chemische verontreiniging

Hoewel de dioxineverontreiniging van diervoeder medio 1999 veel
aandacht heeft getrokken, zijn testen van destructiemateriaal op
chemische verontreiniging tot op heden niet verplicht voorgeschreven.

Geen eisen aan verwijdering risicodelen

Een ander gat in de wet- en regelgeving betreft de procedure in slacht-
huizen. Hier moeten de risicodelen verwijderd worden uit de geslachte
dieren. Er worden echter geen eisen gesteld aan de wijze waarop dit dient
te gebeuren. Dit bemoeilijkt de controle en de handhaving.

De ministers van VWS en LNV hebben in hun reactie op het onderzoek
meegedeeld dat de manier waarop de risicodelen worden verwijderd niet
belangrijk is. Exacte voorschriften zouden duiden op overregulering. Op
de slachterijen is naar het oordeel van de bewindslieden permanent en
afdoende toezicht aanwezig, ook op het verwijderen van de risico-
organen.

De Rekenkamer merkt aanvullend nog op dat zij tijdens haar onderzoek
juist door deze toezichthoudende instanties op dit risico gewezen was.
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2.4 Conclusie
2.4.1 Wet- en regelgeving

De Rekenkamer heeft vastgesteld dat er een aantal zwakke punten in de
bestaande wet- en regelgeving zit. Deze hebben betrekking op het
onvoldoende afdekken van de productieketen. Het gaat met name om de
controle op het aanbieden kadavers en de kwaliteit van destructie-
materiaal. Hiervoor is in de wet- en regelgeving onvoldoende geregeld.

Nederland heeft, in afwachting van de invoering van de Europese
beschikking, de richtlijnen voor verwerking van zeer hoog-risicomateriaal
geimplementeerd in de nationale regelgeving. Doordat andere lidstaten
dit niet deden, heeft gedurende enkele jaren een ongelijke situatie
bestaan, waarin met name de risico’s voor de verspreiding van BSE niet
waren afgedekt.

De Rekenkamer concludeert dat de wet- en regelgeving op het gebied van
de destructie van dierlijk materiaal niet volledig, onvoldoende goed
uitvoerbaar en daardoor onvoldoende doeltreffend is. De regelgeving dekt
de risico’s bij de destructie van dierlijk afval onvoldoende af.

2.4.2 Analyse van risico’s

De Rekenkamer is van mening dat de Ministeries van LNV en VWS beter
in kaart moeten brengen wat de risico’s in de afzonderlijke fasen van het
destructieproces zijn, en hoeveel controlecapaciteit nodig is om de
naleving van de wet- en regelgeving te garanderen op een van tevoren
vast gesteld niveau.

Een goede risicoanalyse is temeer van belang omdat er — in verband met
de problemen met de grondstoffen voor diervoeder — steeds nieuwe,
stringentere voorschriften bijkomen. Indien het overzicht en het inzicht in
de samenhang ontbreekt, ontstaan door deze nieuwe voorschriften
waarschijnlijk weer nieuwe problemen. Ook de handhaving van deze
voorschriften levert grote problemen op.

Vanaf de tweede helft van 1999 hebben de ministeries beleidsmatig veel
aandacht geschonken aan de Destructiewet. Deze aandacht vloeide voort
uit problemen met dierziekten en besmetting van diervoeder door dioxine.
Naar aanleiding van het onderzoek van de Rekenkamer zijn de ministeries
inmiddels ook begonnen met een analyse van de risico’s — met name bij
het materiaal.

De Rekenkamer vindt dat de ministeries het bestaande plan voor een
risicoanalyse goed moeten uitvoeren door het gehele terrein en de risico’s
systematisch in kaart te brengen. In samenhang hiermee dient in kaart te
worden gebracht welke registratiesystemen er beschikbaar zijn en welke
controles de bedrijven zelf uitvoeren. Hierna kan worden vastgesteld hoe
het controleprogramma van de overheid er uit moet zien om de naleving
van de Destructiewet op een, uit het oogpunt van volks- en diergezond-
heid, van tevoren vastgesteld peil, te handhaven.

Het op orde krijgen van het identificatie- en registratiesysteem waarbij alle
betrokken actoren verplicht worden om de informatie aan te leveren, is
van groot belang voor een sluitend toezicht op de wetten die te maken
hebben met vee en vleesproductie, met aan het eind van de keten de
Destructiewet. De kadavers die moeten worden gedestrueerd maken
immers deel uit van het totale bestand van landbouwhuisdieren in
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Nederland. De Rekenkamer meent dat het goed regelen van de deelname
aan dit systeem en het toezicht daarop één van de belangrijkste instru-
menten van de ministers kan zijn. In de onderzochte periode was dit nog
lang niet het geval.

Een ander systeem dat een bron van informatie kan zijn voor de naleving
van de Destructiewet is het Mineralen aangiftesysteem (Minas) in het
kader van de mestwetgeving. Voor dit systeem moeten alle boeren een
registratie bijhouden van de aan- en afgevoerde dieren.
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3 HET TOEZICHTSAPPARAAT

De Rekenkamer vindt dat er geen schakels in de destructie- en vleespro-
ductieketen mogen voorkomen die niet gedekt worden door toezicht
vanuit de overheid. De risico’s die overtredingen van de wet- en regel-
geving op dit gebied met zich meebrengen, onderstrepen het belang van
een sluitend toezicht. Op basis van dit uitgangspunt is de Rekenkamer
nagegaan of de toezichtsactiviteiten van de Keuringsdienst van Waren, de
RVV en de AID samen met controlerende instanties zoals douane en
politie, de risico’s in de verschillende fasen van het destructie- en
productieproces (zie hoofdstuk 2) voldoende afdekken. Ook is beoordeeld
of de activiteiten van betrokken diensten goed op elkaar zijn afgestemd,
en of er sprake is van een adequate aansturing van het toezicht.

3.1 Het belang van goed toezicht

Vlees en vet hebben een economische waarde. Dit geldt ook voor viees en
vet dat niet gekeurd of afgekeurd is. Gedurende het productieproces van
landbouwhuisdier tot product in de winkel veranderen de dieren en de
partijen vliees van eigenaar. Door het grote aantal betrokken partijen en
een tekort aan registratie van de materiaalstromen is het moeilijk om het
product te blijven volgen. Het risico dat ongewenste stoffen direct of
indirect in de dierlijke en uiteindelijk in de menselijke voedselketen
terechtkomen ontstaat met name als materiaal dat voor de destructie
bestemd moet worden een andere bestemming krijgt door ongeoorloofd
gedrag. Dergelijke overtredingen vormen in bijna iedere fase van het
productieproces een reéel probleem.

Ongeoorloofde toevoegingen aan diermeel

Wanneer chemische stoffen in diervoeder terechtkomen, bijvoorbeeld
doordat diermeel wordt bijgemengd met verontreinigd vet, kan dit leiden
tot ziekte of sterfte van dieren. Hierdoor ontstaat eveneens destructie-
materiaal waarvan de effecten in de voedselketen zeer ongewenst zijn.
Een voorbeeld is de dioxineaffaire die medio 1999 ontstond.

Oplappen zieke dieren

De regelgeving verbiedt het aanbieden van meer dan licht zieke dieren op
veemarkten. Deze dieren mogen alleen voor geneeskundige verzorging of
voor «noodslacht» worden vervoerd, dan wel door een dierenarts worden
gedood en worden afgevoerd als destructiemateriaal. Noodslacht is duur
en levert weinig op; hetzelfde geldt voor het doden door de dierenarts.

In de praktijk komt het voor dat malafide handelaren deze dieren opkopen
om ze «op te lappen», zodat ze nog naar een gewoon slachthuis kunnen.

Zieke koe naast kadaverbak te Leeuwarden

Op de veemarkt van Leeuwarden trof op 8 februari 2000 een opsporingsambtenaar van de
AID na sluitingstijd een sterk verwaarloosde koe aan naast de bak met kadavers. De koe
was met een touw vastgebonden aan een hek, had diverse wonden van het doorliggen en
een zeer dikke knobbel aan de achterpoot. De opsporingsambtenaar constateerde dat het
ging om een «meer dan licht ziek dier». Er zijn foto’s van de koe gemaakt en het oormerk
is genoteerd. De opsporingsambtenaar probeerde om half elf in de ochtend een dierenarts
te bereiken om het proces-verbaal te onderbouwen. Pas na twee uur werd er teruggebeld
dat er een dierenarts zou komen kijken. Dit kwam omdat er een groot tekort aan dieren-
artsen is. De zaak zou verder worden uitgezocht. (Bron: verslag controle ter plaatse,
Algemene Rekenkamer).

Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 27 495, nrs. 1-2 22



Illlegale slacht

lllegaal geslachte dieren zijn altijd destructiemateriaal. In de praktijk is er
een onbekend aantal gevallen waarbij dit vlees voor menselijke consump-
tie is aangeboden. Het zou vooral gaan om schapen en geiten.

De risico’s die overtredingen van de wet- en regelgeving met zich kunnen
meebrengen, onderstrepen het belang van sluitend toezicht op de gehele
productieketen.

3.2 Kwaliteit van het toezicht

Artikel 24 van de Destructiewet bepaalt dat de ambtenaren van de
Keuringsdienst van Waren, de RVV en de AID met het toezicht op de
uitvoering, en de controle en/of opsporing zijn belast.

Tijdens de behandeling in de Tweede Kamer van de wet zijn vragen
gesteld over de verdeling van taken en bevoegdheden tussen de drie
genoemde diensten. De betrokken ministers antwoordden dat het toezicht
op de naleving van de Destructiewet en de opsporing van strafbare feiten
in algemene zin aan de Keuringsdienst van Waren is opgedragen.

De AID kreeg de verantwoordelijkheid voor het toezicht in de boerderij-
fase. Hierbij ligt de nadruk op opsporingsactiviteiten.

De ambtenaren van de RVV werden belast met het toezicht op de naleving
van de Destructiewet op de plaatsen waar zij uit hoofde van wettelijke
voorschriften regelmatig aanwezig zijn (Tweede Kamer, vergaderjaar
1993-1994, 22 952, nr. 6).

3.2.1 Keuringsdienst van Waren

De Keuringsdienst van Waren houdt toezicht op de naleving van de
Destructiewet en de opsporing van strafbare feiten in algemene zin.
Daarnaast heeft de keuringsdienst als taak toezicht te houden op:
de destructor;

het vervoer van (gespecificeerd) hoog-risicomateriaal;

de detailhandel;

— de werkzaamheden van de RVV.

3.2.1.1 Toezicht op de destructor

Het toezicht op de destructor betreft de twee vestigingen van Rendac BV
in Bergum en Son. De regionale diensten Noord respectievelijk Zuid van
de Keuringsdienst van Waren zien toe op de naleving van de voorschriften
voor de gescheiden verwerking (procescontroles) en de aan- en afvoer
van het materiaal. Verder dient de kwaliteit van het eindproduct te zijn
gewaarborgd.

Het toezicht bij Rendac BV wordt uitgevoerd door het veterinair technolo-
gisch team, bestaande uit veterinair deskundigen en controleurs.

Rendac bewaakt volgens voorschrift zelf de procesgegevens van het
destructieproces (temperatuur, druk en tijdsduur). De microbiologische
testen worden deels door de destructor zelf uitgevoerd, deels uitbesteed
aan het RIVM.

De procesgegevens en de testgegevens worden door Rendac geadmini-
streerd en door de regionale diensten Noord en Zuid gecontroleerd.

Frequentie controles

De controles worden door de regionale dienst Noord wekelijks en door de
regionale dienst Zuid tweewekelijks uitgevoerd. De regionale dienst
Noord legt de bevindingen in inspectierapporten vast. De regionale dienst
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Zuid registreert alleen de bezoekdatum, terwijl inhoudelijke gegevens

worden vastgelegd in schriftelijke notities die in een dossier worden

bewaard.

Uit inspectierapporten van de regionale dienst Noord over de eerste helft

van 1999 kwam een groot aantal gebreken naar voren. De meeste

gebreken die worden geconstateerd zijn niet incidenteel, maar komen

over de gehele onderzochte periode voor. De belangrijkste punten van

kritiek waren dat:

— de hygiéne tekortschoot;

— gespecificeerd hoog-risicomateriaal niet goed gescheiden was van het
overige materiaal;

— bij de afvoer van gespecificeerd hoog-risicomateriaal verschillen in de
gewichten optraden;

— de administratie van het gespecificeerd hoog-risicomateriaal niet
gecontroleerd kon worden.

Volgens de Destructiewet is gescheiden verwerking van hoog-risicomate-
riaal en gespecificeerd hoog-risicomateriaal verplicht. Tot november 1999
kon Rendac niet volledig aan de vereiste van gescheiden verwerking
voldoen, met name doordat de kadavers niet gescheiden werden opge-
haald. Hierdoor kon het materiaal pas bij het destructiebedrijf gesplitst
worden.

De ministers van VWS en LNV hebben in hun reactie op het onderzoek
nog meegedeeld dat dierlijk materiaal dat gespecificeerd hoog-risicomate-
riaal bevat, in zijn geheel als zodanig vernietigd dient te worden.

Rendac BV heeft de Rekenkamer in dit verband nog laten weten dat het
uitsorteren bij de destructor zorgvuldig en naar beste kunnen gebeurd is.
Het is volgens het destructiebedrijf echter niet uit te sluiten dat er wellicht
wel eens een lam in het hoog-risicomateriaal is achtergebleven. Door de
«grote verdunning» acht men het risico van schadelijke effecten echter
zeer klein.

Vanuit de regionale diensten Noord en Oost is in maart 1999 bij de
centrale dienst van de Keuringsdienst van Waren aangedrongen op een
wettelijke regeling voor gescheiden inzameling van kadavers. Wijziging
van het Destructiebesluit heeft het inmiddels mogelijk gemaakt kadavers
gescheiden op te halen van de bedrijven.

Met het gescheiden ophalen van de kadavers is echter een nieuw pro-
bleem ontstaan vanwege de — verwachte — hoge kosten van het ophalen.
Het risico van ontduiking van de wet is naar het oordeel van de inspectie
groter geworden, in het bijzonder voor de kleinere dieren zoals lammeren.
De ervaring van de destructor wijst uit de dit gevaar reéel is (zie ook
paragraaf 2.3.4).

Wat het toezicht op de kwaliteit van het eindproduct betreft heeft de
dioxinecrisis in 1999 gezorgd voor een extra controlelast. Ten tijde van het
Rekenkameronderzoek leverde de dioxineaffaire de destructor nog steeds
extra werk op, en daarmee ook de Keuringsdienst van Waren. De
destructor neemt monsters van een partij aangeboden destructie-
materiaal. Deze monsters worden per vervoerde partij materiaal genomen
van het diermeel en het vet.

De monsters van het diermeel en het vet worden aan de Dienst Land-
bouwkundig Onderzoek afzonderlijk aangeboden voor onderzoek.

De Rekenkamer vernam dat het voor de Dienst Landbouwkundig Onder-
zoek niet mogelijk was om voor een monster diermeel te bepalen welk
monster vet hierbij hoorde. Volgens de verklaring van de onderzoekers
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van de Dienst Landbouwkundig Onderzoek aan de Rekenkamer in januari
1999 zijn er monsters diermeel getest die een dioxinegehalte hadden dat
weliswaar de norm niet overschreed maar dat wel hoog was. Als een
monster van het vet dat bij deze partij hoorde, aangeboden zou zijn, dan
zou het vet de norm zeker overschreden hebben. De destructor heeft
echter nooit vetmonsters aangeboden die de dioxinenorm overschreden.
Hiervoor had de Dienst Landbouwkundig Onderzoek geen verklaring. De
Keuringsdienst van Waren had hiervoor evenmin een verklaring.

Op 25 februari 2000 heeft de Rekenkamer de Dienst Landbouwkundig
Onderzoek om een lijst gevraagd met de testen die in 1999 en 2000 zijn
uitgevoerd, gespecificeerd naar diermeel en vet. Uit deze lijst blijkt dat op
drie verschillende momenten in totaal 31 monsters pluimveemeel zijn
onderzocht, waarvan er 11 een licht verhoogde concentratie dioxine
bleken te bevatten, dan wel «verdacht» waren. Uit de lijst blijkt, ook dat er
geen pluimveevet van Rendac is onderzocht. Het geteste vet had verschil-
lende namen, waaruit de herkomst niet viel af te leiden: «destructievet»,
«vet», «dierlijk vet» of «veevoedervet». Er werden geen vetmonsters
aangemerkt als «verdacht».

De Rekenkamer plaatst vraagtekens bij de waarde van de dioxinetesten,
aangezien de resultaten voor de ministeries achteraf niet direct te
herleiden zijn tot de bijbehorende partijen vet en diermeel.

De ministers van VWS en LNV hebben in hun reactie op het onderzoek
gesteld dat de eindproducten van de destructor verschillende eindbestem-
mingen kunnen krijgen. Van belang is volgens de bewindspersonen dat in
de diervoeders geen of een acceptabel niveau dioxine aanwezig is. De
dioxinecontroles vinden daarom bij de diervoederfabrikanten plaats. Het
door de Rekenkamer geschetste beeld dat er onacceptabele risico’s voor
de volks- en diergezondheid zouden kunnen bestaan omdat een dergelijke
controlesystematiek niet aan het eind van de destructielijn geschiedt is
volgens de bewindslieden onjuist. Door onder meer de handhaving van
de «Regeling gehalte dioxine in vetten en diervoeders» zijn dergelijke
risico’s naar het oordeel van de bewindslieden klein.

De Rekenkamer merkt op dat zij haar kanttekeningen geplaatst heeft bij de
waarde van het toezicht op de uitslagen van de monsters die bij de
destructor genomen zijn ten tijde van de dioxinecrisis en direct daarna. De
feitelijke doorwerking in de kwaliteit van het diervoeder heeft zij niet
onderzocht.

3.2.1.2 Toezicht op het vervoer van hoog-risicomateriaal

De Keuringsdienst van Waren dient de aanvoer bij de destructor van al het
hoog-risicomateriaal vanuit boerderijen, slachthuizen en verwerkings-
bedrijven te controleren.

Volgens mededeling van de Rendac gaat het destructiemateriaal vanaf de
slachterijen direct naar de Rendac. De kadavers gaan via overlaadstations
naar de destructor. Op de overlaadstations van destructiemateriaal wordt
weinig toezicht uitgeoefend door de Keuringsdienst van Waren. Dit geldt

ook voor het transport zelf. In de praktijk wordt dit vooral overgelaten aan
de destructor zelf.

Zodra het aangeboden materiaal in Bergum of Son aankomt, wordt het
per transportwagen gewogen en aansluitend gestort. Het toezicht op het
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destructiemateriaal door de Keuringsdienst van Waren begint in de regel
pas bij binnenkomst bij de destructor.

Voor deze controle zijn in de praktijk routelijsten van de destructor
beschikbaar. Op deze lijsten wordt het gewicht van de aangevoerde
grondstoffen aangegeven. Soms gaat het om het door de afzender
vermelde gewicht, soms wordt dit geschat door de chauffeur.

Niet alle aanbieders hebben de mogelijkheid om het aangeboden
materiaal te wegen. Rendac deelde mee dat het de zaak van de aanbieder
is om correcte uitslagregisters bij te houden. In de praktijk is de controle
hierop niet toereikend.

Aan de hand van de lijsten van de destructor stelde de Rekenkamer vast
dat ook de gegevens niet altijd volledig door de chauffeurs worden
ingevuld.

Een en ander betekent dat de totale materiaalstroom vanuit de aanleve-
rende bedrijven niet te controleren is.

Na aankomst van het destructiemateriaal worden de transportwagens
gecontroleerd op lekkages, afdichting van het materiaal en op de vereiste
documenten. Na weging wordt het destructiemateriaal naar verschillende
bunkers getransporteerd en worden de transportwagens gereinigd en
ontsmet. De regionale dienst Zuid gaf aan dat zij lekkages en afdichting
van het materiaal inspecteren «als ze een wagen van Rendac signaleren.»
Het betreft hier dus incidentele controles.

De regionale diensten Noord en Zuid hebben beide aangegeven dat de
controle van de materiaalstromen naar de destructor bij de diensten een
lage prioriteit heeft.

3.2.1.3 Toezicht op de detailhandel

De Keuringsdienst van Waren is verantwoordelijk voor de controle op de
detailhandel. Het gaat hier bijvoorbeeld om het traceren van bedorven
dierlijke producten die naar de destructor moeten. De Rekenkamer heeft
vastgesteld dat er in de praktijk was voor deze controles te weinig tijd
beschikbaar is, doordat de controle op de destructor veel tijd vergt.

3.2.1.4 Toezicht op de controle door de RVV

De Keuringsdienst van Waren houdt additioneel toezicht op de werkzaam-
heden van de RVV. In de praktijk betekent dit dat de Keuringsdienst van
Waren controlebezoeken brengt aan de bedrijven, zoals slachterijen waar
de RVV dagelijks aanwezig is, en de werkzaamheden van de RVV
controleert.

Bij andere bedrijven, waar de RVV alleen periodiek aanwezig is, wordt
vooral gewerkt op signaal. Als de RVV constateert dat er iets aan de hand
is wordt de keuringsdienst gewaarschuwd en volgt er een inspectie-
bezoek. Dit kan leiden tot een proces-verbaal of een waarschuwing.
Mede door tekortkomingen in de rapportage en vastlegging bij de
betrokken controlerende instanties, is het verloop van deze zaken niet te
volgen. Ook heeft de Rekenkamer vastgesteld dat de diensten elkaar
hierover onvoldoende informeren. Hierdoor blijft het inzicht fragmenta-
risch.

De ministers van VWS en LNV hebben de Rekenkamer nog meegedeeld

dat de bewaking van de resultaten van de waarschuwingen of een
proces-verbaal volledig bij de Keuringsdienst van Waren ligt.
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De bewindspersonen zijn overigens van mening dat het toezicht van de
Keuringsdienst van Waren op de RVV zinvol is, gezien het aantal overtre-
dingen dat jaarlijks wordt geconstateerd op bedrijven waar de RVV
dagelijks komt.

3.2.1.5 Conclusie

De taakuitvoering van Keuringsdienst van Waren spitst zich grotendeels
toe op toezicht op de destructor en te weinig op andere onderdelen van
de destructieketen.

De dienst schiet tekort in de controle op het vervoer van destructie-
materiaal naar de destructor en tussen andere bedrijven. De beschikbare
administratieve gegevens bij het vervoer van kadavers en andere
materiaalstromen zijn momenteel van beperkte waarde, doordat zij
onvolledig zijn en doordat de gebruikte eenheden niet op elkaar
aansluiten. De inspectie geeft hieraan te weinig aandacht.

Wat de controle op de kwaliteit van het eindproduct betreft plaatst de
Rekenkamer vraagtekens bij de waarde van de dioxinetesten die de
keuringsdienst controleert. De resultaten hiervan zijn voor de ministeries
achteraf niet direct te herleiden zijn tot de bijbehorende partijen vet en
diermeel.

De Rekenkamer stelt verder vast dat het toezicht van de keuringsdienst op
de RVV weinig zinvol lijkt, omdat dat vooral wordt uitgeoefend daar waar
de RVV toch al uit hoofde van andere taken aanwezig is. Bij delen in de
productiesector waar dit niet het geval is, houdt de Keuringsdienst van
Waren nauwelijks toezicht op de uitvoering van de Destructiewet, maar
wordt vooral op signaal gewerkt. Dit komt gedeeltelijk door gebrek aan
menskracht.

De onderlinge informatie-uitwisseling tussen de Keuringsdienst van
Waren en de RVV over de afloop van zaken geschiedt niet systematisch.

3.2.2 Rijksdienst voor de keuring van Vee en Vlees

De RVV is belast met het toezicht bij de slacht, de bedrijven die bij de
verwerking van vlees en vleesproducten betrokken zijn en bij bedrijven die
laag-risicomateriaal bewerken. De RVV is tevens belast met het toezicht op
de aan- en afvoer van destructiemateriaal bij bedoelde bedrijven. Met
ongeveer 1 600 medewerkers worden 4 000 bedrijven gecontroleerd.
Daarnaast verricht de RVV de eerstelijnscontrole aan de EU-grenzen. De
controles worden uitgevoerd door de vijf «kringen» van de dienst: Noord,
Oost, Zuid, Zuidwest en Noordwest.

3.2.2.1 Toezicht op slachterijen

De controle op het destructiemateriaal in slachterijen neemt de RVV mee
bij de uitoefening van de reguliere taken. In de grote slachthuizen is de
RVV dagelijks aanwezig, bij de kleinere alleen als er geslacht wordt, en wel
voor en na de slacht.

Het toezicht betreft de aanvoer van de dieren, de keuring, de verwerking,
het verwijderen van de risico-organen en de scheiding en afvoer van het
destructiemateriaal.

Een probleem bij de taakuitoefening door de RVV is de hoge werkdruk in
de slachthuizen. De werkzaamheden moeten in een hoog tempo worden
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verricht. Opmerkingen van de ambtenaren van de RVV betekenen
financieel verlies voor het slachthuis. Bovendien is de tijd voor een
keuring kort. Ook het aantal beschikbare dierenartsen schiet tekort.

Op de slachterijen controleert de RVV alleen of het destructiemateriaal in
de destructiebakken wordt gedeponeerd. Verder dient te worden
gecontroleerd of het materiaal niet uit de bak wordt gehaald. De RVV
werkt bij de keuringen onder grote tijdsdruk. De controle op de inhoud
van de destructiebak krijgt hierdoor geen hoge prioriteit.

Overigens heeft de RVV opgemerkt dat het «stelen» van destructie-
materiaal uit de bakken niet erg voor de hand ligt, gezien de aard en de
lage waarde van het materiaal dat in deze bakken wordt gedeponeerd.

Varkenspensen (bron: dossier Openbaar Ministerie)

Een ambtenaar van de RVV Kring Zuid trof op een slachterij een partij bedorven varkens-
pensen aan. Omdat het materiaal in zeer slechte staat was, werd de partij afgekeurd en
werd opdracht gegeven de pensen af te voeren naar de destructor. De volgende dag was
dezelfde ambtenaar van de RVV aanwezig voor een controle bij een koel- en vrieshuis.
Aldaar trof hij onder een dekzeil een partij varkenspensen aan. Dit bleek dezelfde partij te
zijn die hij eerder ter destructie had bestemd. De slachterij werd onttrekking van destruc-
tiemateriaal ten laste gelegd en kreeg een boete van f 2 500.

Koppen van runderen

Koppen van runderen hebben een economische waarde vanwege het
kopvlees. Omdat de hersenen, de schedel en de ogen gespecificeerd
hoog-risicomateriaal zijn, heeft de RVV een instructie vervaardigd die
bepaalt dat de koppen alleen mogen worden verkocht aan speciaal
erkende uitbeenbedrijven, ook wel «koppenpellers» genoemd. Het
overblijfsel wordt bij de koppenpellers opgehaald door de destructor als
gespecificeerd hoog-risicomateriaal. De RVV dient hierop toezicht te
houden. Zowel de slachterijen als de uitbeenbedrijven dienen te
beschikken over een voorgeschreven administratie van de koppen. Het
gaat om het aantal aan- en afgevoerde koppen. Op basis van deze admi-
nistratie is in principe een controle mogelijk tot het moment van het
ophalen door de destructor.

Bij zelfslachtende slagers is, anders dan bij de slachterijen en de uitbeen-
bedrijven, de controle van de koppen slecht sluitend te maken omdat er
geen administratie van de koppen wordt bijgehouden. De koppen moeten
rechtstreeks naar de destructor. Er kan geen administratieve controle op
deze koppen plaatsvinden. Dit zou alleen mogelijk zijn als de chauffeur
van de destructor de koppen zou tellen; dit is niet het geval. Rendac
deelde mee dat het tellen van de koppen geen primaire taak is van de
destructor. Ook was dit in de praktijk niet mogelijk omdat per aanbieding
een mengsel van materialen wordt aangeboden die niet uit te selecteren
is.

3.2.2.2 Toezicht op vleesverwerkingsbedrijven en uitsnijderijen
Het toezicht op de vleesverwerkende bedrijven is eveneens een taak van
de RVV. Bij alle door de RVV erkende vleesverwerkingsbedrijven zijn

procesbeheersingssystemen aanwezig. Dit toezicht is overeenkomstig de
Europese regelgeving. De kritische beheerspunten zijn op schrift gesteld.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 27 495, nrs. 1-2 28



Het beheerssysteem dient bij de grote bedrijven viermaal per jaar te
worden gecontroleerd, bij de kleine éénmaal per jaar.

Verder dient de RVV bij de grote bedrijven dagelijks het werkproces en de
hygiéne te controleren. Bij de kleinere dient éénmaal per week controle
plaats te vinden.

De Rekenkamer heeft echter bij een regionale kring vastgesteld dat tussen
twee systeeminspecties van een uitsnijderij bijna twee jaar gelegen had.
Voor de betreffende uitsnijderij waren in het verleden tekortkomingen in
het systeem geconstateerd en verbeterpunten aanbevolen.

Als oorzaak werd door de regionale kring een tekort aan controlecapaciteit
genoemd.

Van de Ministeries van VWS en LNV heeft de Rekenkamer vernomen dat
zowel het toezicht op het beheerssysteem als de dagelijkse controles door
de RVV stipt worden uitgevoerd. Het kon echter niet worden uitgesloten
dat in bepaalde gevallen kwartaalrapportages van de uitgevoerde
controles ontbreken.

De RVV houdt ook toezicht op de koel- en vrieshuizen. De dienst dient
onder andere te voorkomen dat laag-risicomateriaal wordt opgewaar-
deerd voor menselijke consumptie. Omdat dit bij deze bedrijven een risico
is, wordt daar regelmatig gecontroleerd: een paar keer per week wordt het
in- en uitslagregister ingezien en het bedrijfsproces beoordeeld. Uit
informatie van de AID blijkt echter dat regelmatig wordt geconstateerd dat
bijvoorbeeld pluimveevlees bij een veel te hoge temperatuur wordt
bewaard. Dit heeft te maken met een fout in het bedrijfsproces.

Bij de drie hiervoor genoemde categorieén bedrijven ontstaat destructie-
materiaal. Dit kan ontstaan doordat bijvoorbeeld de temperatuur te hoog
is, zoals blijkt uit de informatie van de AID. Dit materiaal — dat moet
worden afgekeurd — kan aantrekkelijk zijn voor de illegale verkoop en is
daarmee een bijzonder risico. De controle door de RVV hierop is zeer
beperkt doordat de RVV slechts beperkt aanwezig is. Ook de afvoer van
het destructiemateriaal van deze bedrijven naar de destructor wordt
nauwelijks gecontroleerd.

Opwaardering destructiemateriaal

De AID en het Openbaar Ministerie hadden begin 2000 een zaak in onderzoek waarbij een
bedrijf wekelijks bijna 100 000 kilo maag- en darmpakketten van kippen, die bij een te
hoge temperatuur waren bewaard en derhalve ter destructie afgevoerd hadden moeten
worden, desondanks had geleverd aan bedrijven die laag-risicomateriaal verwerken.

3.2.2.3 Toezicht op bedrijven die laag-risicomateriaal verwerken

Laag-risicomateriaal is vrij verhandelbaar en wordt door de slachterijen
verkocht aan laag-risicomateriaalverwerkende bedrijven, bijvoorbeeld
bedrijven die honden- of kattenvoer maken. Deze bedrijven halen het
materiaal zelf op bij de slachterijen. Het vervoer naar deze bedrijven wordt
verder niet gecontroleerd.

De testen op het eindproduct zijn een verantwoordelijkheid van de fabri-
kant. De RVV controleert deze testen. Het gaat om dezelfde bacteriolo-
gische verontreinigingen (salmonella, enterobacteriaceae) die ook worden
getest bij de destructor. De vergunninghouder dient iedere dag monsters
te nemen en deze te bewaren voor de RVV-controle.
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Vastgelegd is dat de controle op deze bedrijven eenmaal per week, of
vaker indien hiertoe aanleiding is, dient plaats te vinden. De controle op
de eindproducten dient maandelijks te geschieden door monsterneming.
Verder dient de bedrijfsadministratie te worden gecontroleerd. De
controlebevindingen dienen schriftelijk te worden gerapporteerd en
vastgelegd te worden in een dossier.

De voorgeschreven frequentie van de controles op de vergunninghouders
voor het bewerken van laag-risicomateriaal wordt in de praktijk niet
gehaald vanwege een te krappe personele bezetting en andere priori-
teiten. De registratie van de controles is nauwelijks in de dossiers terug te
vinden. De RVV in het noorden had bijvoorbeeld een dossier waaruit bleek
dat men van slechts zeven van de 22 bedrijven een inspectieverslag bezat
dat dateerde van na de vergunningverlening. Van de kant van de RVV
vernam de Rekenkamer dat er «geen standaardrapportage» is voorge-
schreven voor verwerkende bedrijven.

3.2.2.4 Controle aan de grens

De RVV is voorts verantwoordelijk voor de eerstelijnscontrole van
veterinaire aangelegenheden aan de buitengrenzen van de Europese
Unie. Het gaat met name om de zee- en luchthavens. De douane treedt
hierbij op als onbezoldigd ambtenaar van de RVV; de eindverantwoor-
delijkheid voor de controleactiviteiten ligt evenwel bij de RVV.

Bij de grens vindt controle plaats op de documenten, alsmede een
materiéle en een overeenstemmingscontrole. Indien een product als «niet
EU-waardig» wordt bestempeld, zijn er drie mogelijkheden:

— opslag;

— een bestemming naar een derde land;

— destructie.

Bestemming voor destructie gebeurt maar weinig: per jaar worden circa
35 000 partijen ingevoerd. De veterinaire controle leidde er in minder dan
tien gevallen toe dat de partij direct naar de destructor en/of diervoeder-
industrie werd afgevoerd.

Partijen voor destructie worden opgeslagen in zogenaamde veterinaire
entrepots. Deze partijen hebben over het algemeen een grote econo-
mische waarde. De Keuringsdienst van Waren dient toe te zien op het
vervoer naar de destructor. De RVV meldt aan de Keuringsdienst van
Waren dat er materiaal verzonden is naar de destructor en krijgt van deze
inspectie een terugmelding dat het is aangekomen. De door de douane
aangehouden goederen gaan in gewogen en verzegelde containers naar
de destructor.

Mede door het openstellen van de grenzen zijn de risico’s op het binnen-
brengen van «ongewenste producten» in Nederland groter geworden. Bij
binnenkomst in Nederland uit de Europese lidstaten wordt echter alleen
steekproefsgewijs gecontroleerd door de RVV.

De Ministeries van VWS en LNV hebben de Rekenkamer in dit verband
meegedeeld dat een 100%-bestemmingscontrole in strijd is met het
Europese recht (richtlijn 89/662/EEG) en meer algemeen met het vrije
verkeer van goederen.
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«Grensgevallen» (bron: Handhavingsverslag AID 1998/1999)

— Een pluimveeslachterij importeerde in oktober 1998 vanuit Duitsland 5000 vieeskuikens
zonder gezondheidscertificaat. De zending werd in overleg met de RVV en de Duitse
autoriteiten teruggezonden. Deze pluimveeslachterij moet zich verantwoorden tegen-
over Justitie.

— In samenwerking met de politie en de inspectie Waren en Veterinaire Zaken heeft de AID
in september 1999 twee personen aangehouden die een partij, mogelijk illegaal geslacht
rundvlees, vanuit Belgié op Nederlands grondgebied hadden gebracht. Het betrof 320
kil0 vlees. De partij was gedeeltelijk bedorven en werd op zeer onhygiénische wijze

vervoerd. De partij zou bestemd zijn voor een winkel in de Bijlmermeer in Amsterdam.

Doordat alleen steekproefsgewijs gecontroleerd wordt, bestaat in principe
de mogelijkheid dat diermeel in Nederland wordt ingevoerd waarin
gespecificeerd hoog-risicomateriaal is verwerkt. De Dienst Landbouw-
kundig Onderzoek noemde dit met name als risicofactor voor de besmet-
ting van het Nederlandse diervoeder.

3.2.2.5 Conclusie

De RVV koppelt de controles in het kader van de Destructiewet vooral aan
de uitvoering van andere reguliere taken, zoals de keuringen in de slacht-
huizen en het toezicht op vleesverwerking.

Voor meer specifiek op de uitvoering van de Destructiewet gericht toezicht
is te weinig controlecapaciteit beschikbaar. In een aantal gevallen schiet
de controle bij de bedrijven kwalitatief te tekort of blijft achter bij de
planning.

In het bijzonder krijgen de controles op de bedrijven die laag-risicomate-
riaal verwerken veel te weinig aandacht.

Voor de controle op de volledigheid en de kwaliteit van het materiaal
(kadavers, koppen, gewichten) ontbreken goede administratieve gege-
vens. Bij het verkrijgen van deze gegevens zou de RVV een actievere rol
kunnen spelen.

Een goede grenscontrole op hoog-risicomateriaal en gespecificeerd
hoog-risicomateriaal blijkt slechts beperkt mogelijk te zijn, met name
binnen Europa. Doordat er tot 1 oktober 2000 sprake is geweest van
ongelijke implementatie van de regelgeving in Europa, heeft er een groot
risico bestaan op besmetting van Nederlands diervoeder.

3.2.3 Algemene Inspectiedienst

De AID is belast met de controle en opsporing in de agrarische sector.
Deze dienst moet controleren of de kadavers worden aangemeld bij het
destructiebedrijf, dat deze melding tijdig gebeurt en dat het materiaal
volgens de voorschriften wordt aangeboden. Verder kan de dienst in de
slachtfase door de RVV worden ingeschakeld, als er een vermoeden
bestaat van overtreding.

De AID heeft evenals de RVV een centrale dienst die een aansturende taak
heeft. Met de directe opsporing zijn drie regionale inspecties belast:
Noord en Oost, West en Zuid. Voor speciale fraudes is er de afdeling
Recherche.

3.2.3.1 Opsporingssystematiek

De AID is bij de uitvoering van haar opsporingstaak vooral afhankelijk van
haar informatienetwerk. Tips en klachten over misstanden komen binnen
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via de politie, douane, de RVV, particulieren en de dierenbescherming. Uit
informatie van de AID blijkt dat er zoveel werk te verrichten is op basis
van deze bronnen, dat er voor een planmatige aanpak van de controles op
basis van een risicoanalyse geen tijd over is. Daar komt bij dat de Destruc-
tiewet niet altijd een hoge prioriteit heeft gehad. De AID heeft hierdoor
geen inzicht in het nalevingsniveau van de Destructiewet, maar meent dat
het bij de opgespoorde — vaak ernstige — gevallen van overtreding vooral
om incidenten gaat.

De aanpak op signaal leidt tot een relatief hoge score aan overtredingen
bij controles. Volgens het jaarverslag 1998 werden in dat jaar op basis van
195 controles 56 processen-verbaal opgemaakt en werden negen
waarschuwingen gegeven. Dit betekent dat bij één op de drie controles
een overtreding werd geconstateerd. Uit het controleverslag over de
eerste helft van 1999 bleek een veel hogere score: bij 134 controles
werden 71 overtredingen geconstateerd, dat is een score van meer dan
50%. Volgens de AID is dit te danken aan een verbeterde samenwerking
met andere handhavende diensten.

Medewerking destructor

Gebleken is dat de destructor niet altijd snel medewerking verleent aan de
AID als het gaat om het verstrekken van informatie over de eigen
«klanten». De Rekenkamer vernam dat de medewerking van de destructor
sterk wisselde per aanvraag om informatie. Onderzocht zijn de informa-
tieverzoeken in Son en Bergum.

Vanuit Son komt de informatie soms binnen een uur, maar het komt ook
voor dat geen antwoord wordt ontvangen. Bij de vestiging in Bergum
moet alle informatie per fax worden aangevraagd. Uit een steekproef van
de AID blijkt dat in vijf van de achttien gevallen de reactie dezelfde dag
komt, maar in acht gevallen duurde het twee tot zeven dagen. In twee
gevallen werd in het geheel geen antwoord ontvangen en was een
herhaald verzoek nodig.

Rendac deelde de Rekenkamer echter mee van oordeel te zijn dat de
medewerking altijd, alle omstandigheden in aanmerking nemend, zo snel
mogelijk plaatsvindt. Maar in verband met de Wet Persoonsregistratie is
Rendac voorzichtig met het verstrekken van informatie. De aanvraag dient
schriftelijk te geschieden, zodat Rendac kan verifiéren wie de aanvrager is.
Als blijkt dat er sprake is van de verplichting tot informatieverstrekking,
geeft Rendac die zo spoedig mogelijk.

De Rekenkamer heeft begin 2000 vastgesteld dat het voor een controleur
van de AID niet mogelijk is om in Bergum direct telefonisch te controleren
of een langs de weg liggend kadaver - in staat van ontbinding — nu wel of
niet is aangemeld bij Rendac.

In principe heeft Rendac er begrip voor dat er behoefte bestaat aan een
meer structurele aanpak van de naleving van de Destructiewet. Rendac
verklaarde tegenover de Rekenkamer dat eventueel (onder bepaalde
voorwaarden) door de AID zelf gebruikgemaakt zou kunnen worden van
het bestand van Rendac, bijvoorbeeld voor het maken van risicoanalyses.
Het gaat dan met name om de bedrijven die een sterk afwijkend «aanleve-
ringsgedrag» vertonen.

Ernst incidenten

De incidenten die de AID opspoort zijn een directe bedreiging voor de
volksgezondheid, maar ook voor het dierenwelzijn. Het gaat hier om
ontduiking van de Vleeskeuringswet, de Gezondheids- en welzijnswet
voor dieren en de Destructiewet. Van ontduiking van de Destructiewet is
overigens in veel gevallen pas sprake als door overtreding van de eerste
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twee wetten destructiemateriaal ontstaat dat niet op tijd wordt aange-
boden aan de destructor.

Enkele voorbeelden van ernstige zaken (bron: handhavingsverslagen AID

1998/1999)

— Verkoop van vlees aan wederverkopers geconstateerd bij vleesverwerkend bedrijf dat
niet beschikte over een veterinaire erkenning (Noord-Holland).

— 25 varkenskadavers aangetroffen; ernstig geval van verwaarlozing (Zuid Nederland).

lllegale slacht geconstateerd van veertien runderen en zes schapen door slager. lllegale

slacht van ten minste zes runderen geconstateerd bij andere slager (diverse plaatsen).

— Twintig ton bevroren pluimvee van bedrijf zonder erkenning onderschept (West-
Nederland).

- Rottend vlees aangetroffen in vrachtwagen die als uitsnijdruimte werd gebruikt
(West-Nederland).

— Export van hoog-risicomateriaal naar Belgié onderschept (geen plaatsvermelding in

handhavingsverslag).

Uit informatie van de Stichting Landelijke Inspectie Dierenbescherming
blijkt dat verwaarlozing een groeiend probleem is. Er is een «vertrouwens-
team verwaarlozing van landbouwhuisdieren» ingesteld. Het zou niet
alleen gaan om verwaarlozing door varkensboeren die door de
mestwetgeving in de knel gekomen zijn. Het verschijnsel wordt ook in
toenemende mate onder melkveehouders gesignaleerd. Vroegtijdige
signalering van de verschijnselen, zoals doorligplekken, ernstige
vermagering en parasitaire aandoeningen kunnen een belangrijke rol
spelen. Deze verschijnselen zijn bij kadavers goed waar te nemen.

Het dode schaap en de paarden (bron: verslag controle ter plaatse Rekenkamer
8 februari 2000)

Een tip aan de AID leidde in februari 2000 tot het daadwerkelijk aantreffen van een dood
schaap bij een boerderij langs de kant van de weg. Het schaap was langer dan één dag
dood en het kadaver was niet afgedekt (twee overtredingen). Tijdens deze controle werden
ook in de stal misstanden gesignaleerd. Een aantal Friese paarden stond met de benen in
een smerige dikke drab. De paarden hadden geen droge plaats om te liggen of te staan.
Sommige waren met een touw strak om hun hoofd aangebonden, zodanig dat ze zichzelf
konden beschadigen. De eigenaar reageerde verbaal zeer agressief. De opsporings-
ambtenaar wist de situatie in goede banen te leiden. De eigenaar is aangezegd binnen

twee dagen de toestand te verbeteren. Twee dagen later constateerde de AID verbetering.

Bedreigingen

Een probleem bij de taakuitoefening door de AID zijn de bedreigingen
waar ambtenaren tegen aanlopen. Het gaat soms om zaken waarbij een
aanzienlijk economisch belang mee gemoeid is, bijvoorbeeld door het
verkopen van ongekeurd vlees. Meestal bezoeken de ambtenaren van de
AID de bedrijven alleen; indien moeilijkheden verwacht worden dan
schakelt de opsporingsambtenaar een collega in of de politie.

Sanctiemogelijkheden

Bij geconstateerde overtredingen kan een proces-verbaal worden
opgemaakt. Ook kan de AID overtredingen voorleggen aan de RVV, die
dan de vergunning kan intrekken. Dit is een dermate zware maatregel dat
tekortkomingen moeten worden afgewogen tegen deze zware sanctie. Dit
leidt ertoe dat de RVV er veelal voor kiest om deze maatregel niet toe te
passen.

De ministers van VWS en LNV hebben in hun reactie op het onderzoek de
Rekenkamer laten weten dat de Destructiewet geen mogelijkheid biedt om
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de vergunning op te schorten. Zij beschouwen dit als een punt dat
meegenomen moet worden bij een herziening van de Destructiewet. De
bewindspersonen menen dat dit een minder zware, maar wel een
effectieve maatregel zou zijn.

Afwikkeling strafzaken

De Rekenkamer heeft bij alle negentien arrondissementen van het
Openbaar Ministerie (OM) de op basis van de Destructiewet ingeschreven
zaken over 1997 en 1998 opgevraagd. Verder heeft zij om een overzicht
gevraagd van de aantallen zaken over 1997 en 1998 die betrekking hadden
op de Vleeskeuringswet en de Gezondheids- en welzijnswet voor dieren,
voor zover er een relatie was met de Destructiewet. Ook is om informatie
gevraagd over de inhoud van deze zaken en de afloop.

Slechts zes van de negentien parketten konden de gevraagde informatie —
summier — verschaffen. Ook van deze zes parketten was de informatie niet
volledig. Onderstaande selectie geeft niettemin een indruk van het soort
strafzaken dat in de periode 1997-1998 heeft gespeeld.

Enkele strafzaken in 1997-1998 (bron: Openbaar Ministerie)

Roermond: verdachte heeft opzettelijk botten van een rund onttrokken aan destructie
Vonnis: gehele stillegging van de onderneming voor de duur van één jaar, geldboete van
f 1000 of twintig dagen hechtenis.

Amsterdam: verdachte heeft 73 kilo hoog-risicomateriaal in winkel voorhanden. Vonnis:
geldboete f 5000, waarvan f 2500 voorwaardelijk, met een proeftijd van twee jaar.
Alkmaar: verdachte heeft destructiemateriaal onttrokken aan verwerking. Vonnis:
gevangenisstraf één week.

Utrecht: verdachte heeft destructiemateriaal niet aangegeven en zich schuldig gemaakt
aan dierenmishandeling. Vonnis: f 1 500 boete.

Leeuwarden: verdachte heeft bedorven vlees voorhanden. Vonnis: zaak geseponeerd
wegens onvoldoende bewijs.

Leeuwarden: verdachte heeft twaalf schapenkadavers aan verwerking onttrokken. Vonnis:
stillegging onderneming voor de duur van één jaar voorwaardelijk, met een proeftijd van
één jaar.

3.2.3.2 Conclusie

De «signaalgerichte» opsporingsystematiek van de AID leidt ertoe dat in
geval van melding vaak een overtreding geconstateerd wordt. De aanpak
— gericht op incidenten — resulteert echter niet in inzicht in het nalevings-
niveau van de wet.

De AID heeft initiatieven ontplooid om de signaalgerichte aanpak te
verbeteren door zich van de medewerking van derden te verzekeren. De
medewerking van met name de destructor is evenwel vooralsnog een
probleem. Directe medewerking wordt geweigerd; overleg over indirecte
medewerking zou mogelijk zijn.

3.2.4 Oordeel over kwaliteit van het toezicht

Als de vastgestelde taken van de betrokken diensten worden gelegd naast
het door het Rekenkamer gemaakte overzicht van de productieketen (zie
hoofdstuk 2), dan blijken daar stukken in te zitten die niet worden gedekt.
Met name het toezicht op de materiaalstromen vertoont belangrijke
hiaten.

De Rekenkamer is nagegaan in hoeverre de geconstateerde gaten in het
toezicht samenhangen met de kwaliteit van de aansturing en coordinatie
van het toezicht (zie paragraaf 3.3).
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3.3 Aansturing en codrdinatie van het toezicht

Bij het Ministerie van VWS zijn de directie Gezondheidsbeleid en de
Keuringsdienst van Waren direct betrokken bij de regelgeving en het
toezicht op de Destructiewet.

Bij het Ministerie van LNV is dit de directie Veterinaire, Voedings- en
Milieuaangelegenheden. Daarnaast is ook de directie Landbouw betrok-
ken bij de regelgeving inzake de kwaliteit van het diervoerder.

De RVV (en de Douane) en de AID worden bij hun controle- en opsporings-
taken aangestuurd door de beleidsafdelingen.

Tussen het Ministerie van VWS en het Ministerie van LNV zijn werkaf-
spraken gemaakt. Deze liggen vast in het protocol tussen de directeur-
generaal van LNV en de directeur-generaal van VWS en in het protocol
tussen de directie Gezondheidsbescherming en de directie Veterinaire-,
Gezondheids- en Milieuaangelegenheden en de AID. In deze protocollen is
geregeld dat de diensten periodiek overleg voeren, hun jaarplannen
afstemmen en wederzijds informatie uitwisselen over actieprogramma’s
en rapportages.

3.3.1 De directie Gezondheidsbeleid (VWS)

De directie Gezondheidsbeleid van het Ministerie van VWS is eerst
verantwoordelijk voor de wet- en regelgeving op het gebied van de
destructie van dierlijk materiaal.

Bij aanvang van het onderzoek in mei 1999 bestond er onduidelijkheid
over de taakverdeling tussen de beleidsdirectie bij VWS en de Keurings-
dienst van Waren. De keuringsdienst gaf toen aan niet aangestuurd te
willen worden door de beleidsdirectie. De Keuringsdienst van Waren heeft
een zelfstandige positie en is direct geplaatst onder de minister. Dit
betekent dat de beleidsdirectie verantwoordelijk is voor het beleid en de
keuringsdienst voor de uitvoering, maar zonder tussenkomst van een
beleidsdirectie. De beleidsdirectie meende echter hierin wel een rol te
spelen bij de aansturing.

Bij de «xambtelijke eindbespreking» bleken de standpunten enigszins
«opgeschoven». Wederzijds werd de betrokkenheid genoemd bij de
totstandkoming van het jaarplan van de keuringsdienst en de wet- en
regelgeving.

De verantwoordelijkheid voor de destructor is verdeeld over de beleids-
directie en de keuringsdienst. Deze laatste dienst is belast met het toezicht
op het destructieproces, de beleidsdirectie is verantwoordelijk voor de
vaststelling van de tarieven. Deze tarieven worden gecontroleerd door de
accountantsdienst van het ministerie.

3.3.2 De directie Veterinaire, Voedings- en Milieuaangelegenheden (LNV)

De directie Veterinaire, Voedings- en Milieuaangelegenheden van het
Ministerie van LNV is betrokken bij de aansturing van de inspecties die
betrokken zijn bij de uitvoering van de Destructiewet: de RVV en de AID,
voor zover het de inspectie van de diergezondheid betreft. Ook is deze
directie verantwoordelijk voor de wet- en regelgeving op het gebied van
de diergezondheid.

Voor zowel de RVV als de AID geldt dat de directie Veterinaire, Voedings-

en Milieuaangelegenheden in de praktijk eerder volgend is dan aanstu-
rend bij het plannen van de controles. Er is tot nu toe niet nagedacht over
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een controleaanpak die meer inzicht kan bieden in de naleving van de
wetgeving.

Bij de aansturing van de uitvoering van de Destructiewet is de taakver-
deling onduidelijk, temeer daar ook het Ministerie van VWS een belang-
rijke verantwoordelijkheid heeft.

3.3.3 Interne aansturing en informatievoorziening Keuringsdienst van
Waren

Bij de Keuringsdienst van Waren heeft in 1998 een ingrijpende reorgani-
satie plaatsgevonden. Er is een centrale dienst in Den Haag en vijf
regionale diensten: Zuidwest, Noordwest, Noord, Oost en Zuid (voorheen
waren er zeventien regio’s). Ook het besturingsmodel is veranderd. Het
principe is «dat centraal gebeurt wat centraal kan en decentraal wat
decentraal kan». De centrale dienst bepaalt door het opstellen van
jaarplannen wat er moet gebeuren. De decentrale diensten bepalen hoe zij
dit gaan uitvoeren.

In het jaarplan van de Keuringsdienst van Waren komt de Destructiewet
kort aan de orde. Voor 2000 werd melding gemaakt van een onderzoek
naar de kanalisatie van de verschillende soorten destructiemateriaal.
De rapportage in het jaarverslag over de resultaten van de uitgevoerde
controles in het kader van de Destructiewet is uiterst summier.

Uit gesprekken bij de centrale dienst van de Keuringsdienst van Waren
blijkt dat de activiteiten van de regionale diensten in het kader van de
Destructiewet nagenoeg onbekend zijn bij de centrale dienst.

Nadat de Rekenkamer de hoofdinspectie tweemaal verzocht had om
rapporten ter inzage te geven van inspectiebezoeken over de eerste helft
van 1999, bleek deze alleen van de regionale dienst Noord rapporten te
kunnen leveren waarin inhoudelijke bevindingen over de controles waren
opgenomen. Van de andere drie regionale diensten heeft de hoofd-
inspectie tijdens het onderzoek geen of slechts zeer summiere rapporten
beschikbaar gesteld.

De regionale diensten geven aan dat zij de planning van de controles en
inspecties in het kader van de Destructiewet aanleveren bij de hoofd-
inspectie, die deze vervolgens in de jaarplanning verwerkt. Op centraal
niveau is er een jaarplan en een meerjarenplan, die ook aan de beleids-
afdeling worden voorgelegd. Hierin is nauwelijks informatie over de
controles voor de Destructiewet opgenomen.

3.3.4 Interne aansturing en informatievoorziening RVV

Het toezicht op de uitvoering van de Destructiewet is opgenomen in de
jaarplannen van de RVV. Intern wordt er door de regionale diensten ook
over gerapporteerd. De rapportage verloopt via een geautomatiseerd
systeem. Er werd door de centrale dienst van de RVV gewerkt aan
verbetering van de verslaglegging via dit systeem. Ten tijde van het
onderzoek leverde dit problemen op. Hierdoor was de centrale informatie
moeilijk toegankelijk.

De centrale dienst van de RVV bleek zich in maart 2000 verder bezig te
houden met een onderzoek naar de zwakke punten in de naleving van de
Destructiewet. Hierbij signaleerde de dienst een aantal punten die
verbetering behoefden. De centrale dienst onderkende de noodzaak tot
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verbetering van het meer systematisch toezicht op het destructieproces
als geheel.

3.3.5 Interne aansturing en informatievoorziening AlID

De centrale afdeling van de AID meent dat een signaalgerichte aanpak van
de opsporing en controle toereikend is. Voor een aanvulling met een meer
systeemgerichte aanpak is geen menskracht beschikbaar.

De aansturing van de regionale inspectie door de centrale dienst verloopt
via jaarplannen en verantwoordingsrapportages. Hierin is de opsporing
voor overtreding van de Destructiewet een vast onderwerp.

De Rekenkamer heeft geprobeerd inzicht te krijgen in de aantallen
opgespoorde zaken, de aard van de overtredingen en de wijze waarop
zaken worden afgehandeld.

Het bleek echter voor de Rekenkamer niet goed mogelijk om uit de
gegevens van de AID een sluitend overzicht van controles en opgespoor-
de zaken te reconstrueren uit het dossiermateriaal. Dit kwam vooral
omdat de vastlegging weinig overzichtelijk was. Zo wordt in de
handhavingsverslagen een aantal malen gesproken over bedorven
pluimveevlees, maar was dit in de overgelegde computeruitdraai niet
terug te vinden.

De lijnen tussen de centrale dienst en de regionale diensten bleken in de
praktijk kort. De hoofdinspectie bleek goed op de hoogte van de belang-
rijkste problemen die spelen bij het toezicht op de Destructiewet. Ook het
belangrijke raakvlak met het onderwerp dierverwaarlozing werd
genoemd. De centrale inspectie was ook betrokken bij het overleg
hierover met de destructor.

Ook de problemen die worden verwacht met het gescheiden ophalen van
de kadavers waren een aandachtpunt voor de centrale inspectie. Ook
vervaardigde de hoofdinspectie handhavingsverslagen.

3.3.6 Samenhang, coordinatie en kwaliteit van de aansturing

De Rekenkamer stelt vast dat een duidelijk codrdinatiepunt voor het
gehele terrein ontbreekt. De rol van de beleidsdirecties is zwak ingevuld.
De principeafspraken over de taakverdeling en bevoegdheden tussen de
drie bij toezicht en controle betrokken diensten zijn in de praktijk onvol-
doende uitgewerkt in relatie tot de risico’s die kleven aan het niet naleven
van de wet. Met name het onderscheid tussen het primaire toezicht en het
additionele toezicht van het Ministerie van VWS is onduidelijk.

De directie Gezondheidsbeleid (VWS) speelt vooral een rol bij de
totstandkoming van weten regelgeving en is te weinig betrokken bij de
aansturing van de uitvoering. Een analyse van alle risico’s van de wet- en
regelgeving en de uitvoering, is tot op heden niet gemaakt.

De Keuringsdienst van Waren is verantwoordelijk voor de aansturing van
de uitvoering en voor de uitoefening van de controles zelf. Deze verant-
woordelijkheid strekt zich uit tot het additionele toezicht op de RVV, maar
niet tot het deel dat de AID controleert. De beleidsdirectie bij het Minis-
terie van LNV is eveneens verantwoordelijk voor de aansturing van de
RVV, maar ook voor de AID.

Op centraal niveau blijkt bij de Keuringsdienst van Waren te weinig
belangstelling voor de uitvoering en de resultaten van de controles in de
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regio van de RVV en AID. Ook heeft de centrale dienst van de Keurings-
dienst van Waren onvoldoende inzicht in de taakuitvoering door de eigen
regionale diensten. Bovendien is de vastlegging en rapportage door de
regionale diensten summier. De Keuringsdienst van Waren reageert te laat
of niet op signalen uit de regio’s. De oplossing van gesignaleerde
problemen wordt volgens de Rekenkamer te veel aan de regionale
inspecties overgelaten.

Hoewel de directie Veterinaire, Voedings- en Milieuaangelegenheden zich
— behalve met de taak voor wet- en regelgeving — dient bezig te houden
met de aansturing van RVV en AID, is deze directie eerder volgend dan
aansturend als het om de controleplanning gaat. Ook heeft deze directie te
weinig inzicht in de taakuitvoering door deze diensten. Bovendien neemt
deze directie te weinig initiatieven bij optredende problemen.

Net als de directie Gezondheidsbeleid heeft ook deze directie geen
analyse gemaakt van alle risico’s van de wet- en regelgeving en de
uitvoering, met als doel de controleplanning te onderbouwen.

Een positief punt is dat de centrale dienst van de RVV in 2000 is begonnen
met een analyse van het eigen functioneren bij de controle op destructie-
materiaal. De interne verslaglegging hierover laat echter nog te wensen
over. De controlesystematiek van de RVV aangaande de Destructiewet ligt
vooral in het verlengde van de controles uit hoofde van andere wetten.

De centrale dienst AID baseert — naar de mening van de Rekenkamer — de
controleaanpak teveel op signalen en te weinig op een meer systema-
tische aanpak. Hier wreekt zich ook een goede algemene controlestrategie
voor alle actoren in het hele destructieveld. De centrale dienst is overigens
redelijk goed op de hoogte van de problemen die zich in de praktijk
voordoen en is ook betrokken bij pogingen tot verbetering. De organisatie
van de informatie over de controles en de afloop bij de AID daarvan
behoeft zeker nog verbetering.

3.3.7 Oordeel over aansturing en coordinatie

De Rekenkamer concludeert dat het geheel van taken zoals deze verdeeld
zijn over de directies en diensten van de betrokken ministerie, geen
sluitend toezicht oplevert op de productieketen van destructiemateriaal.
De Rekenkamer vindt dat de directie Gezondheidsbeleid het voortouw zou
moeten nemen bij de risicoanalyse en het dichten van de gaten.

In juni 2000 heeft deze directie meegedeeld hiermee begonnen te zijn.

3.4 Conclusie

De Rekenkamer vindt dat de bewindspersonen ervoor moeten zorgen dat
met name het toezicht op de materiaalstromen verbeterd wordt.

De toezichtsactiviteiten van de Keuringsdienst van Waren, de RVV en de
AID dekken de risico’s in de verschillende fasen van het destructieproces
onvoldoende af. Hoewel de activiteiten van deze diensten op onderdelen
veel resultaten opleveren (met name de controle op de destructor en de
opsporingsacties van de AID), leveren zij geen sluitende controle op en
geen inzicht in het nalevingsniveau van de wet- en regelgeving (zie ook
figuur 3). Ook de informatie van het OM is onvolledig en levert onvol-
doende inzicht op in de strafzaken die verband houden met de Destructie-
wet en andere relevante wetgeving.

Tot slot dient de codrdinatie van de aansturing naar de mening van de
Rekenkamer sterk te worden verbeterd.
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Figuur 3: Gaten in het toezicht
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4 CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN
4.1 Algemeen

De Rekenkamer is van oordeel dat het toezicht op de naleving van de
destructiewetgeving niet goed gecoordineerd verloopt en niet sluitend is.
Wel hebben de ministeries sinds eind 1999 meer beleidsmatige aandacht
voor problemen die samenhangen met de Destructiewet. Zo is in een
extra maatregel bepaald dat materiaal met een zeer hoog risico geschei-
den moet worden opgehaald, in verband met het gevaar van de versprei-
ding van BSE. De maatregel levert evenwel nieuwe problemen op,
doordat het gevaar bestaat dat minder kadavers worden aangeboden.
Verder zijn er maatregelen aangekondigd terzake van de kwaliteit van
diervoeder. Het gaat hier om het tot stand komen van een ketengarantie-
systeem en het verscherpen van het toezicht. De Rekenkamer wijst met
nadruk op het grote belang van het verbeteren van het toezicht en het
uitvoeren van de aangekondigde plannen.

In de opzet van het toezicht zoals dat tijdens het Rekenkameronderzoek
functioneerde, zit een aantal risico’s besloten. Deze betreffen de gaten in
het toezicht op de overdracht van het destructiemateriaal tussen de
bedrijven. Er is onvoldoende vastgelegd welke dienst toezicht houdt en
waar het toezicht op gericht dient te zijn. De risico’s voor de volksge-
zondheid en het welzijn van dieren in de verschillende fasen van het
destructieproces worden hierdoor onvoldoende afgedekt. Het gevaar
bestaat dat ongewenste stoffen direct of indirect in de dierlijke en
uiteindelijk in de menselijke voedselketen terechtkomen.

Bij de keuze van het apparaat dat toezicht moet houden op de naleving
van de destructiewetgeving bestond geen duidelijkheid over welke risico’s
er precies in de verschillende fasen van het destructieproces bestaan. De
verdeling van taken en verantwoordelijkheden is daardoor niet goed
afgestemd op de risico’s die met het toezicht moeten worden afgedekt.
Het resultaat is geweest dat in de periode 1997 tot medio 2000 een
«hybride» toezichtsapparaat heeft gefungeerd, waarbinnen taken en
verantwoordelijkheden onduidelijk waren afgesproken.

4.2 Conclusies

De Rekenkamer baseert dit algemene oordeel op de volgende conclusies:

* De wet- en regelgeving dekken de risico’s in de productieketen van
destructiemateriaal niet voldoende af. Dit geldt ook voor de nieuwe
wet- en regelgeving van maart 2000 voor het ophalen van gespecifi-
ceerd hoogrisico materiaal.

* De codrdinatie van de uitvoering van het beleid op het gebied van
destructie en vleesproductie laat te wensen over.

* De betrokken ministers hebben geen analyse laten maken van de
risico’s die kunnen optreden bij de uitvoering van de Destructiewet. De
bestaande risico’s zijn daardoor slechts ten dele afgedekt.

» De aansturing van de controlerende diensten (de Keuringsdienst van
Waren, de RVV en de AID) vindt ad hoc en niet planmatig plaats. Door
de gaten in de rapportage van deze diensten ontvangen de ministers
van VWS en LNV onvoldoende beleidsinformatie over de naleving van
de Destructiewet.

+ De instrumenten voor de controle en opsporing (mensen en admini-
stratieve en/of registratiesystemen) zijn ontoereikend.
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De afspraken over taakuitvoering en informatievoorziening met de
destructor zijn nog onvoldoende.

De opdracht door de ministers aan de centrale diensten en het
toezichtapparaat maakt een sluitend toezicht op de productieketen niet
mogelijk. Sommige onderdelen — zoals de destructor — worden inten-
sief gecontroleerd, andere — zoals de materiaalstromen — nauwelijks.
Nederland heeft de Europese regelgeving voor zeer hoog-risicomate-
riaal uitgewerkt in nationale regelgeving. Doordat andere lidstaten dit
niet deden, heeft gedurende enkele jaren een ongelijke situatie
bestaan, waarin met name de risico’s voor de verspreiding van BSE
niet waren afgedekt.

Uit het Rekenkameronderzoek blijkt dat de geschetste situatie leidt tot
risico’s voor de volks- en diergezondheid. Over de ernst van de risico’s
kan door een tekort aan inzicht in de naleving van de wet geen uit-
spraak worden gedaan.

4.3 Aanbevelingen

De Rekenkamer beveelt de ministers van VWS en LNV aan om:

de wet- en regelgeving te analyseren, aan te vullen, te stroomlijnen en
te voorzien in de lacunes;

de volks- en diergezondheidsaspecten voorrang te geven en de hand-
havingslast te beperken door de tarieven voor het ophalen van kada-
vers op andere wijze te verrekenen;

de coordinatie bij de uitvoering te verbeteren door de eindverantwoor-
delijkheid bij één beleidsdirectie te leggen. Het meest voor de hand ligt
de directie Gezondheidsbeleid van VWS. Een andere mogelijkheid is
het instellen van een stuurgroep waarin beide ministeries vertegen-
woordigd zijn;

een beoordeling van de werking van het ketengarantiesysteem op te
stellen en de gaten hierin te analyseren. De controle door de sector kan
veel toevoegen. Daar staat tegenover dat de overheid de controle niet
kan overlaten aan de sector. De overheid moet de kwaliteit van deze
systemen bewaken en de bestaande gaten in de controles dichten;
vrijwillige medewerking van het bedrijfsleven te bevorderen en
hierover toetsbare afspraken te maken;

de planning van de controles en de opsporingsacties op te stellen aan
de hand van de besluitvorming over de risicoanalyse (de wet- en
regelgeving, controles bedrijfsleven en overheid);

bij de aansturing van de controle systematisch en planmatig te werk te
gaan, de gemaakte afspraken zorgvuldig te bewaken en de naleving
ook inzichtelijk te maken door vastlegging. Op basis van de resultaten
van de controles dienen op tijd maatregelen te worden genomen;

de mogelijkheden na te gaan om bestaande registratiesystemen te
gebruiken voor de controle en opsporing in het kader van de Destructie-
wet en de benodigde menskracht opnieuw en aan de hand van een
risicoanalyse te beoordelen;

nadere afspraken met de destructor te maken over een systematische
verantwoording over de uitvoering van Destructiewet, in het bijzonder
over het ophalen van kadavers;

afspraken te maken met de destructor over het gebruik van de moge-
lijkheden die de documentatie van de destructor kan bieden bij de
signalering van het ontduiken van de Destructiewet en aanverwante
wetten;

de signaalwerking te optimaliseren door de krachten van de opspo-
ringsdiensten en de sector zelf te bundelen;
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* de opdracht aan het toezichtapparaat zodanig te formuleren dat inzicht
ontstaat in het nalevingsniveau van de Destructiewet;

» zorg te dragen voor beter toezicht op de uitvoering van de controles en
de opsporing, onder andere door de documentatie hierover te verbe-
teren.

* bij de Europese Unie aan te dringen op gelijke implementatie van de
Europese regelgeving en het aanscherpen van de controle daarop.
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5 REACTIE MINISTERS VAN VWS EN LNV
5.1.1 Algemene reactie

De ministers van VWS en LNV hebben in oktober 2000 op het onderzoek
van de Rekenkamer gereageerd met een gezamenlijke brief.

De ministers erkennen dat er in de wet- en regelgeving rond het
destructieproces en in het toezicht op de naleving daarvan aanscher-
pingen kunnen worden aangebracht; derhalve ondersteunen zij ook de
aanbevelingen die de Rekenkamer in dat kader heeft gedaan. De ministers
zijn het echter fundamenteel oneens met de conclusie van de Rekenkamer
dat zij hun verantwoordelijkheden in de onderzochte periode onvoldoende
hebben waargemaakt. De ministers zijn van mening dat de regelgeving
alle kritische punten en schakels in het destructieproces afdekt, de
coordinatie en aansturing van de bij het toezicht op de naleving betrokken
diensten op bestendige en adequate wijze plaatsvindt en dat de bij de
uitvoering van de Destructiewet betrokken diensten voldoende geoutil-
leerd zijn om hun taken volledig te kunnen uitvoeren.

De ministers achten het wel van belang dat voortdurend wordt nagegaan
of bijstelling van regelgeving of uitvoering noodzakelijk is, te meer nu het
hier het belangrijke terrein van de dier- en volksgezondheid betreft. In dat
kader beschouwen de bewindspersonen het rapport van de Rekenkamer
als een belangrijke bijdrage.

De bewindspersonen zijn het met de Rekenkamer eens dat de volgende

elementen belangrijk zijn voor een goede uitvoering van de Destructiewet:

» volledige, goed uitvoerbare en doeltreffende wet- en regelgeving;

» gecoordineerde aansturing van de uitvoering;

» risicoanalyse als basis voor wet- en regelgeving en toezicht;

» planmatige aansturing van controlerende diensten, zodat controles
worden uitgevoerd die inzicht geven in het handhavingsniveau;

* rapportage door uitvoerende diensten van resultaten van controles
waaruit conclusies getrokken kunnen worden over het handhavings-
niveau van de wet.

Deze elementen vormen ook het uitgangspunt voor de wijze waarop de
Destructiewet op dit moment wordt uitgevoerd. De ministers zijn van
mening dat de veiligheid van de voedsel- en voederketen op dit moment
reeds voldoende wordt gewaarborgd door het gezamenlijke toezicht op de
uitvoering door de Ministeries van VWS en LNV.

5.1.2 Europese en nationale regelgeving

De bewindspersonen wijzen erop dat de Nederlandse wet- en regelgeving
op het gebied van de voeder- en voedselproductieketen, inclusief de
verwerking van dierlijke afvallen, in belangrijke mate wordt bepaald door
Europese wet- en regelgeving doordat deze geimplementeerd dient te
worden in nationale wet- en regelgeving. Bovendien kunnen lidstaten
alleen nog aanvullende nationale wet- en regelgeving ontwikkelen indien
de Europese wet- en regelgeving daartoe ruimte biedt. De complexe
Nederlandse regelgeving terzake van destructie is in belangrijke mate een
afgeleide van de complexe Europese wet- en regelgeving.

Recent is door de Europese Commissie het belang ingezien van
stroomlijning en vereenvoudiging van de Europese regelgeving. Zo is
actualisering van de basisrichtlijn voor dierlijke afvallen uit 1990, die
tevens een groot aantal Europese beschikkingen moet vervangen,
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3 Volgens schema zou de nieuwe concept-
richtlijn in juni 2000 worden aangeboden aan
Raad en Europees Parlement. Tot op heden
heeft dit nog niet zijn beslag gekregen.

opgenomen in het Witboek van de Europese Commissie.® Daarnaast
zullen de talloze beschikkingen met vrijwaringsmaatregelen terzake van
BSE binnenkort vervangen worden door één nieuwe basisrichtlijn. Deze
BSE-richtlijn is momenteel in behandeling bij de Raad en het Europese
Parlement.

Door deze stroomlijning en vereenvoudiging van Europese regelgeving, is
op afzienbare termijn ook vereenvoudiging van de nationale wet- en
regelgeving mogelijk, stellen de ministers. Zij ondersteunen deze
Europese ontwikkelingen. Op termijn zal dit leiden tot aanpassing van de
Nederlandse wet- en regelgeving.

5.1.3 Analyse van de wet- en regelgeving

De ministers zijn, anders dan de Rekenkamer, van mening dat er op het
niveau van de regelgeving geen sprake is van structurele problemen. Met
name het op de Destructiewet gebaseerde Destructiebesluit 1996 en de op
de Destructiewet gebaseerde «Regeling eisen eigenaar of houder van
destructiemateriaal» vormen, tezamen met de uit de Algemene wet
bestuursrecht voortvlioeiende bevoegdheden, een dekkend geheel ten
aanzien van de kritische punten in de productieketen. De ministers delen
derhalve niet de conclusie van de Rekenkamer dat de risico’s onvoldoende
zijn afgedekt door wet- en regelgeving. Kijkend naar de handhavings-
praktijk en gelet op de opmerkingen van de Rekenkamer zullen de
ministers echter wel nagaan of het op onderdelen wenselijk is de
regelgeving te versterken. Dit sluit aan bij de werkzaamheden van de
sinds juli 2000 opererende interdepartementale werkgroep «Leemten wet-
en regelgeving» die alle wet- en regelgeving analyseert die gerelateerd is
aan voedselveiligheid.

5.1.4 Verplichting tot registratie materiaalstromen en de overdracht

In hun antwoord stellen de ministers dat, op grond van het Destructie-
besluit 1996, verwerkingsbedrijven een registratie dienen te voeren van
aan- en afvoer van destructiemateriaal. Deze registratie dient gedurende
twee jaar te worden bewaard. Voor slachthuizen is de registratie, hoewel
niet verplicht, praktijk. Wel zijn de slachthuizen wettelijk verplicht
verwerkingsinrichtingen vooraf in kennis te stellen van de aanbieding van
destructiemateriaal, onder opgave van soort en hoeveelheid.

5.1.5 Identificatie en registratie van kadavers

Over de identificatie en registratie van kadavers van runderen laten de
bewindslieden weten dat bij de melding van dode runderen (uitgezonderd
nuchtere kalveren) door de veehouder aan de destructor inmiddels
automatisch een koppeling plaatsvindt met de gegevens uit het
identificatie- en registratiebestand voor runderen. De wettelijke veran-
kering van deze koppeling is opgenomen in een conceptwijziging van het
Destructiebesluit dat voor advies is aangeboden aan de Raad van State.
Daarnaast wordt op dit moment een besluit voorbereid waardoor de
destructor verplicht wordt de identificatie- en registratiegegevens te
registreren op het moment dat de kadavers worden opgehaald. De afvoer
van runderkadavers naar de destructor is daarmee volledig in kaart
gebracht.

Voor andere landbouwhuisdieren bestaat op dit moment geen wettelijk

voorgeschreven individueel systeem. Het is de bedoeling om ook voor
schapen op termijn over te gaan naar een individueel identificatie- en
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registratiesysteem. In het kader van de scrapiebestrijding gebeurt dit
thans op vrijwillige basis door de deelnemers aan het fokprogramma.
Bezien zal worden hoe dit verder kan worden uitgebreid. De minister van
LNV bepleit ook in Europees verband de invoering van individuele
identificatie en registratie bij schapen.

Voor varkens en kippen bestaat een bedrijfsgebonden identificatie-
systeem. Bij deze diersoorten worden dieren in het algemeen in groepen
verplaatst naar vaste afnemers door de aangescherpte regelgeving voor
relaties tussen varkenshouderijen (Regeling Varkensleveringen).
Bovendien is door de grote aantallen dieren met een korte levensduur de
ontwikkeling van een individueel identificatie- en registratiesysteem in de
nabije toekomst niet realiseerbaar. Afval en kadavers van deze dieren
vormen geen gespecificeerd hoog-risicomateriaal, waardoor de kosten
voor afvoer minder hoog zijn. Derhalve is de drijfveer om materiaal aan
het destructieproces te onttrekken volgens de ministers klein.

5.1.6 Doorberekening verwerkingskosten van destructiemateriaal

Over de aanbeveling van de Rekenkamer om bij de doorberekening van
de kosten van het ophalen van kadavers meer aandacht te schenken aan
de handhavingsaspecten, merken de ministers op dat deze elementen
uitgebreid aan de orde zijn geweest bij de parlementaire behandeling van
het wetsvoorstel tot wijziging van de Destructiewet. Na afweging van alle
argumenten heeft de regering, mede gelet op de discussies in het
parlement, besloten niet af te wijken van het principe dat de vervuiler
betaalt.

Wel heeft de minister van VWS het bedrijfsleven uitgenodigd om binnen
het huidige wettelijke kader voorstellen te doen voor een alternatieve
vorm van financiering. Voorstellen van het bedrijfsleven zullen zij serieus
in overweging nemen. Tot op heden hebben de ministers geen reactie
mogen ontvangen.

5.1.7 Testen van destructiemateriaal op chemische verontreiniging

De Rekenkamer heeft volgens de ministers van VWS en LNV terecht
geconstateerd dat er geen verplichting bestaat tot het testen van
destructiemateriaal op chemische verontreiniging. Dit is een uitvloeisel
van de Europese regelgeving die alleen voorziet in microbiologische
parameters van het eindproduct van destructie, het viees- en
beendermeel. Naar aanleiding van de dioxineaffaire is de noodzaak voor
meer aandacht voor chemische verontreiniging zowel nationaal als in
Europees verband erkend. In Nederland is de controle op aanwezigheid
van chemische stoffen in diervoeders geintensiveerd. Hiermee is het
beleid ten aanzien van diervoeders reeds aangescherpt overeenkomstig
het Beleidsbesluit Diervoeder dat in juni jongstleden aan de Tweede
Kamer is toegezonden, aldus de ministers.

Specifiek met betrekking tot diermeel laten de bewindspersonen weten
dat zij zullen bevorderen dat verwerking van kadavers in diermeel
bestemd voor diervoederdoeleinden wordt beéindigd. Hiermee wordt
voorkomen dat chemische verontreinigingen als gevolg van euthanasie-
middelen of diergeneesmiddelen in de voedselketen terechtkomen. Inzet
is dit verbod op Europees niveau in te stellen. Het verbod om kadavers
van honden en katten te verwerken in diervoederproducten is sinds begin
2000, op grond van nationale wetgeving, van kracht. Reeds langere tijd is
het verboden om gestorven slachtdieren, voor zover het gespecificeerd
hoog-risicomateriaal betreft, te verwerken in diervoederproducten.
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5.1.8 Codrdinatie uitvoering van beleid

De bewindslieden zijn met de Rekenkamer van mening dat de uitvoering
van het beleid gecodrdineerd dient plaats te vinden. Om de activiteiten
van de verschillende beleidsdirecties en uitvoerende diensten onderling
goed af te stemmen, vindt op verschillende niveaus gestructureerd
overleg plaats. Naast dit structurele overleg vindt bij specifieke situaties
ad-hoc-overleg plaats om de uitvoering van de Destructiewet af te
stemmen. Tegen deze achtergrond ligt het voorstel van de Rekenkamer,
om de coordinatie op te dragen aan één organisatie, volgens de ministers
niet in de rede.

Op dit moment worden, mede naar aanleiding van het rapport-
Berenschot, door de beide ministeries voorbereidingen getroffen om te
komen tot één «voedselcontrolebureau».

5.1.9 Rol beleidsdirecties

De ministers delen mee dat de beleidsdirecties op basis van reguliere
rapportages over de bevindingen van de uitvoerende diensten en signalen
uit de sector, globale prioriteiten stellen voor de uitvoerende diensten.

De uitvoerende diensten zijn vervolgens primair verantwoordelijk voor de
uitwerking van de prioriteiten in jaarplannen. De jaarplannen worden
vervolgens afgestemd met de beleidsdirecties en na goedkeuring
uitgewerkt in werkplannen van de betreffende dienst. Deze werkwijze
heeft tot gevolg dat de beleidsdirecties op hoofdlijnen een grote sturende
rol spelen bij het bepalen van de werkzaamheden van de uitvoerende
diensten.

Daarnaast spelen de beleidsdirecties een belangrijke rol bij het organi-
seren van de uitvoerende activiteiten bij een calamiteit of andere
ontwikkelingen die een nieuwe aanpak vragen. Ook daarbij zijn de
beleidsdirecties veelal trekker bij het ontwikkelen van de hoofdlijnen van
de activiteiten van de uitvoerende diensten.

5.1.10 Risicoanalyse

De ministers stellen dat in het Beleidsbesluit Diergezondheid is geconsta-
teerd dat er reden is om de risicoanalyse in ketens te verbeteren. Voor de
destructieketen als geheel heeft een dergelijke analyse nog niet plaatsge-
vonden. Wel heeft in het verleden een analyse van de risico’s van de
verschillende categorieén dierlijk afval plaatsgevonden. Dit heeft ertoe
geleid dat binnen de destructieketen het intensiefste toezicht plaatsvindt
op de keten voor de vernietiging van gespecificeerd hoog-risicomateriaal.
Ten aanzien van gespecificeerd hoog-risicomateriaal heeft recent een
werkgroep van de Ministeries van VWS en LNV, het georganiseerde
bedrijfsleven en de destructor de risico’s van niet-naleving van de
Destructiewet onderzocht. Dit onderzoek vond plaats naar aanleiding van
het besluit tot doorberekening van de verwerkingskosten van destructie-
materiaal aan de aanbieder, en heeft geleid tot een plan van aanpak voor
maatregelen om onttrekking van gespecificeerd hoog-risicomateriaal te
beperken. Verschillende van deze maatregelen zijn inmiddels ingevoerd,
zoals de controle op vermenging van gespecificeerd en niet-gespecifi-
ceerd hoog-risicomateriaal en de registratie van aantallen kadavers door
de destructor. Voor andere maatregelen is inmiddels regelgeving
ontwikkeld die zal leiden tot spoedige implementatie (verplichte kleuring
van gespecificeerd hoog-risicomateriaal, koppeling van melding van
kadavers aan de destructor aan de melding aan het identificatie- en
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registratiesysteem voor runderen, registratie van identificatie en registra-
tienummers van ingezamelde kadavers).

Daarnaast voeren de Keuringsdienst van Waren en de AID risicoanalyses
uit voor onderdelen van de destructieketen, waarbij de analyse wordt
gebaseerd op een inzicht in de gehele productieketen en waarbij voor
ieder onderdeel van deze keten wordt nagegaan welke risico’s bestaan op
het niet naleven van de wet- en regelgeving.

Het voorgaande laat volgens de bewindspersonen zien dat bij de
aansturing van de uitvoering van de Destructiewet reeds herhaalde malen
gebruikgemaakt wordt van risicoanalyses. Een risicoanalyse van de
gehele destructieketen wordt op dit moment voorbereid door de AID, in
samenwerking met Keuringsdienst voor Waren en de RVV. De ministers
onderschrijven dan ook de aanbeveling van de Rekenkamer dat voor de
gehele destructieketen een risicoanalyse moet worden uitgevoerd.

5.1.11 Aansturing van de controlerende diensten

De bewindslieden zijn van mening dat de aansturing van de controlerende
diensten gebaseerd moet zijn op een analyse van de risico’s op
niet-naleving van de Destructiewet. Tevens zijn zij het met de Rekenkamer
eens dat een integrale risicoanalyse van de gehele destructieketen kan
bijdragen aan een verdere verbetering van de aansturing van de
uitvoering.

5.1.12 Planmatige aansturing van de uitvoering

Bij de aansturing van de uitvoerende diensten wordt gewerkt met
jaarplannen, reguliere rapportages over de bevindingen van de uitvoe-
rende diensten en periodiek overleg. De ontwikkeling van jaarplannen van
de uitvoerende diensten vindt plaats in overleg tussen beleid en
uitvoering.

Deze werkwijze garandeert volgens de bewindspersonen een voldoende
handhaving van de Destructiewet. Dit neemt niet weg dat gewerkt zal
blijven worden aan een verdere verbetering van de effectiviteit en
efficiéntie van controle en handhaving.

Over de rapportage door de uitvoerende diensten merken de ministers op
dat op dit moment door de RVV en de Keuringsdienst van Waren gewerkt
wordt aan een verbetering van de bestaande procedures om te komen tot
uniforme verslaglegging van de inspectiebevindingen. Gestreefd zal
worden dit proces binnen een jaar af te ronden.

5.1.13 Instrumenten voor controle en opsporing

De ministers ondersteunen de suggestie om bestaande registratie-
systemen door te lichten op hun bruikbaarheid voor controle en
opsporing. De AID verkent op dit moment reeds de mogelijkheden van het
gebruik van andere registratiesystemen om de Destructiewet op het
primaire bedrijf meer gericht te kunnen handhaven. De ministers zullen de
andere uitvoerende diensten opdragen ook deze analyse uit te voeren en
afspraken te maken over het gebruik van deze systemen bij de uitvoering
van de Destructiewet.

Over de rol van de sector bij signaalwerking merken de ministers in dit
verband op dat zij een systeem voorstaan dat de risico’s afdekt in de
productieketen van destructiemateriaal. Dit zou een systeem van
kwaliteitscontrole door de bedrijven in de sector zelf moeten zijn, met een
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borging door het toezicht door de uitvoerende diensten van de beide
ministeries. Dit zou volgens de ministers kunnen leiden tot extra
waarborgen. Overigens zijn de ministers van mening dat zij, juist gezien
hun verantwoordelijkheid, niet uitsluitend afhankelijk mogen zijn van de
signalen uit de sector.

5.1.14 Afspraken over taakuitvoering en informatievoorziening met de
destructor

De ministers melden dat met de destructor reeds afspraken zijn gemaakt
om de ontwikkelingen in het aanbod van destructiemateriaal goed te
volgen. De rapportage van de destructor zal verder verbeterd worden. De
ministers zullen de toezichthoudende uitvoerende dienst opdracht geven
bestaande afspraken met de destructor verder aan te scherpen. Indien
nodig zal ook de regelgeving op dit punt worden aangescherpt.

De gegevens die door de destructor in ieder geval moeten worden

geregistreerd en gerapporteerd zijn:

— De hoeveelheid destructiemateriaal van de verschillende categorieén
(laag-risicomateriaal, hoog-risicomateriaal en gespecificeerd
hoog-risicomateriaal). Deze hoeveelheid dient nauwkeurig te worden
vastgesteld, en dit dient te gebeuren op het moment van inzameling
door de destructor en op het moment van binnenkomst bij de
destructor.

— De weging van de hoeveelheden van alle materialen die de destructor
verlaten.

— Het aantal ingezamelde kadavers van runderen en schapen.

— Kadavers die niet op tijd zijn aangemeld («rotte kadavers»).

5.1.15 Toezicht op de productieketen

De ministers zijn van mening dat de huidige werkwijze voldoende
zekerheid biedt voor de naleving van de Destructiewet. Het toezicht is
daarbij toegespitst op die delen van de keten met het hoogste risico.
Daarin past ook het besluit tot een intensief toezicht op de keten voor
verwerking van gespecificeerd hoog-risicomateriaal, juist vanwege het
risico van besmetting van deze risicomaterialen met BSE-prionen. De
ministers geven in hun antwoord aan met de Rekenkamer van mening te
zijn dat moet worden gestreefd naar een verdere verbetering van de
huidige werkwijze ten aanzien van het toezicht op de productieketen. Zij
zullen die ontwikkeling blijven stimuleren.

5.1.16 Discrepantie tussen nationaal en Europees beleid

De ministers bevestigen de constatering van de Rekenkamer dat tot

1 oktober 2000 sprake is geweest van een onwenselijke discrepantie
tussen nationaal en Europees beleid op het gebied van de verwijdering
van gespecificeerd hoog-risicomateriaal.

Met de nieuwe beschikking die nu voor de gehele Europese Unie van
kracht is geworden, is een einde is gekomen aan deze situatie.

Wat de controle op implementatie Europese regelgeving betreft melden
de ministers dat het Food and Veterinary Office van de Europese
Commissie, dat controleert of lidstaten de Europese regelgeving op de
juiste wijze hebben geimplementeerd, al jaren hoge prioriteit geeft aan de
controle op implementatie door de lidstaten van BSE-maatregelen.
Aandringen op aanscherping achten de ministers derhalve niet nodig.
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Niettemin zullen zij de activiteiten van het Food and Veterinary Office
nauwlettend volgen.

5.2 Nawoord Rekenkamer

De Rekenkamer is verheugd dat de bewindspersonen belangrijke
toezeggingen hebben gedaan ter verbetering van de mogelijkheden van
toezicht en handhaving van de destructiewetgeving. De verbeteringen
zijn:

» de instelling van een interdepartementale werkgroep die belast is met
het opsporen van leemten in wet- en regelgeving voor onder meer
destructie;

* het gebruik (door de destructor) van het identificatie- en registratie-
systeem voor runderen;

* het uitnodigen van het bedrijfsleven om voorstellen te doen voor een
andere financiering van het ophalen van kadavers;

» de intensivering van de controle op chemische verontreiniging in
diervoerders;

* het doen uitvoeren van een risicoanalyse op de destructieketen door
een werkgroep van beide ministeries, het bedrijfsleven en de
destructor;

» verbetering van de procedures en verslaglegging van de uitvoerende
diensten;

* het nagaan van de mogelijkheden om bestaande registratiesystemen
te gebruiken voor controle en opsporing;

* het maken van afspraken met de destructor over registratie en
rapportage van materiaalstromen van en naar het destructiebedrijf en
het registreren van niet op tijd aangemelde kadavers;

* het verbeteren van de werkwijze van het toezicht op de productieketen;

* het nauwlettend volgen van de Europese ontwikkelingen op het gebied
van destructie.

De Rekenkamer blijft ondanks de toezeggingen van oordeel dat de
toezichtketen in de onderzochte periode belangrijke tekortkomingen heeft
vertoond, met name op het punt van de controle op de stromen
destructiemateriaal en de kwaliteit daarvan. Ook is zij van mening dat de
toezeggingen nog niet tegemoetkomen aan alle gesignaleerde tekortko-
mingen. Het gaat dan met name om de coordinatie van het toezicht en de
handhaving op het gebied van destructie en vleesproductie.

Verder wijst de Rekenkamer nog op het belang van het nauwlettend
registreren van schapen en een alternatieve financiering voor het ophalen
van kadavers.
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BIJLAGE 1

RISICOMATERIALEN

Gespecificeerd hoog-
risicomateriaal

— Dierlijk afval dat mogelijk is verontreinigd met dioxine.

— Dierlijk afval, daaronder ook begrepen melk, viees of
producten van dierlijke oorsprong, dat residuen bevat van
dioxine.

— Gestorven slachtdieren, voor zover het runderen betreft ouder
dan een jaar, alsmede schapen en geiten.

— De schedel, met inbegrip van de hersenen en de ogen, de
tonsillen en het ruggenmerg van geslachte runderen, schapen
en geiten.

— De milt van geslachte schapen en geiten.

— Dode honden en katten.

Hoog-risicomateriaal

— Gestorven slachtdieren en dieren gehouden voor de land-
bouwproductie.

— Doodgeboren dieren en onvoldragen vruchten.

— In het kader van dierziektebestrijding gedode dieren.

— Dierlijk afval dat onbruikbaar is voor voedsel voor mens en
dier.

— Alle niet aan keuring onderworpen delen van geslachte dieren.

— Bedorven en afgekeurd vlees.

— Dierlijk afval dat residuen van stoffen bevat die gevaar kunnen
opleveren voor de gezondheid van mens en dier.

— Vissen met klinische verschijnselen van op mensen en dier
overdraagbare ziekten.

Laag-risicomateriaal

— Overig dierlijk afval dat een minder groot risico voor versprei-
ding van ziektenverwekkers met zich meebrengt.

Mengsels van gespecifi-
ceerd hoog-risicomateriaal,
hoog-risicomateriaal en
laag-risicomateriaal

— De waardering van de daarin hoogst voorkomende categorie.
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BIJLAGE 2

OVERZICHT VAN MINISTERIELE REGELINGEN IN VERBAND MET
DE DESTRUCTIEWET

1958

Regeling vaststelling gebiedsindeling voor destructoren
Regels voor verwerkingsbedrijven voor hoog-risicomateriaal. Stcrt. 1958,
nr. 38. Gewijzigd bij Stcrt. 1994, 252.

1995

Regeling aanwijzing hoog-risicomateriaal
Idem voor hoog-risicomateriaal. Stcrt. 1995, nr. 74. Gewijzigd bij Stcrt.
1999, nr. 199.

Regeling eisen eigenaar of houder van destructiemateriaal

Bevat regels ten aanzien van de administratie en het aanbieden van
(gespecificeerd) hoog-risicomateriaal en de verpakking, etikettering en
bewaren van laag-risicomateriaal. Strct. 1995, nr. 77. Gewijzigd bij Stcrt.
2000, nr. 30.

Regeling aanwijzing toezichthoudende ambtenaren Destructiewet

In deze regeling worden de ambtenaren benoemd aan wie het toezicht op
de Destructiewet wordt opgedragen. Stcrt. 1995, nr. 82. Gewijzigd bij Stcrt.
1999, nr. 18.

Aanwijzingsbesluit Destructiewet
In dit besluit wordt het orgaan aangewezen dat het register bijhoudt voor
verwerkingsbedrijven voor laag-risicomateriaal. Stcrt. 1995, nr. 183.

1997

Regeling warmtebehandelingssystemen en eindproducten

Bevat voorschriften voor de monstername en controle van eindproducten
alsmede de methode van warmtebehandeling. Stcrt. 1997, nr. 61.
Gewijzigd bij Stert. 1997, nr. 158.

1999

Regeling aanwijzing gespecificeerd hoog-risicomateriaal
Nadere aanduiding wat moet worden verstaan onder gespecificeerd
hoog-risicomateriaal. Stcrt. 1999, nr. 13. Gewijzigd bij Stcrt. 2000, nr. 23.

Regeling vaststelling werkgebieden verwerkingsbedrijven gespecificeerd
hoog-risicomateriaal

Genoemde bedrijven krijgen conform de Destructiewet een eigen
werkgebied toegewezen. Stcrt. 1999, nr. 27.

Regeling verhaal scheidingskosten destructiemateriaal

De minister kan toestemming geven voor het verhalen van de meerkosten
die de destructor moet maken om (verpakkings)materiaal te verwijderen
van destructiemateriaal ten behoeve van verdere /verwerking. Stcrt. 1999,
nr. 39.

Warenwetregeling Veterinaire controles (derde landen)

Bevat regels over het invoeren van eet- en drinkwaren en het invoeren en
uitvoeren van laag-risicomateriaal. Stcrt. 1999, nr. 82.
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Regeling goedkeuring tariefstelling destructiebedrijven
Bekendmaking van de tarieven die de destructor in rekening mag brengen
bij de aanbieders van hoog-risicomateriaal. Stcrt. 1999, nr. 215.
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BIJLAGE 3

OVERZICHT VAN CONCLUSIES, AANBEVELINGEN EN

TOEZEGGINGEN

Conclusies

Aanbevelingen

Toezeggingen ministers van
VWS en LNV

De wet- en regelgeving dekken

de risico’s in de productieketen

van destructiemateriaal niet
voldoende af.

Dit geldt ook voor de nieuwe
wet- en regelgeving.

De codrdinatie van de uitvoe-
ring van het beleid op het
gebied van destructie en
vleesproductie laat te wensen
over.

De betrokken bewindsper-
sonen van VWS en LNV
dienen wet- en regelgeving
te analyseren, aan te
vullen en te stroomlijnen,
zo mogelijk te vereenvou-
digen en te voorzien in de
lacunes.

De bewindspersonen
dienen daarbij volks- en
diergezondheidsaspecten
voorrang te geven en de
handhavingslast te
beperken, door de tarieven
voor het ophalen van
kadavers op andere wijze
te verrekenen.

De bewindspersonen van
VWS en LNV dienen de
coordinatie bij de
uitvoering te verbeteren
door de eindverantwoor-
delijkheid bij één
beleidsdirectie te leggen.
Het meest voor de hand
ligt hierbij de directie
Gezondheidsbeleid van
VWS. Een andere
mogelijkheid is het
instellen van een
stuurgroep waarin beide
ministeries vertegenwoor-
digd zijn.

In juli 2000 is een interdepar-
tementale werkgroep
begonnen met het opsporen
om leemten in wet- en
regelgeving voor onder meer
destructie.

De afvoer van runder-
kadavers naar de destructor
wordt inmiddels volledig in
kaart gebracht door gebruik
te maken van het
identificatie- en registratie-
bestand voor runderen.

De afvoer van kadavers blijft
voor rekening van de
primaire bedrijven. De
minister van VWS heeft het
bedrijfsleven wel uitgeno-
digd om binnen het huidige
wettelijke kader voorstellen
te doen voor een alternatieve
vorm van financiering.

De controle op aanwezigheid
van chemische stoffen in
diervoeders is geintensi-
veerd. Het streven is de
verwerking van kadavers in
diermeel voor diervoeder te
beéindigen.
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Conclusies

Aanbevelingen

Toezeggingen ministers van
VWS en LNV

De betrokken ministers hebben
geen analyse laten maken van
de risico’s die kunnen optreden
bij de uitvoering van de
Destructiewet.

De bestaande risico’s zijn
daardoor slechts ten dele
afgedekt.

De aansturing van de controle-
rende diensten (de Keurings-
dienst van Waren, de Rijksdienst
voor de keuring van Vee en
Vlees, de Algemene Inspectie-
dienst) vindt ad hoc en niet
planmatig plaats. Bovendien
kunnen, onder andere door de
gaten in de rapportage van deze
diensten, de minister en de
staatssecretaris onvoldoende
beleidsinformatie krijgen over
de naleving van de Destructie-
wet.

De betrokken bewindsper-
sonen van VWS en LNV
dienen allereerst een
beoordeling van de
werking van het keten-
garantiesysteem op te
stellen en de gaten hierin
te analyseren. De controle
door de sector kan veel
toevoegen. Daar staat
tegenover dat de overheid
de controle niet kan
overlaten aan de sector. De
overheid moet de kwaliteit
van deze systemen
bewaken en de bestaande
gaten in de controles
dichten.

Verder dienen zij de
vrijwillige medewerking
van het bedrijfsleven te
bevorderen en hierover
toetsbare afspraken te
maken.

De planning van de
controles en de
opsporingsacties dient te
worden opgesteld aan de
hand van de besluitvor-
ming over de risicoanalyse
(de wet- en regelgeving,
controles bedrijfsleven en
overheid).

Bij de aansturing van de
controle dient systema-
tisch en planmatig te werk
te worden gegaan. De
gemaakte afspraken
dienen zorgvuldig te
worden bewaakt en de
naleving dient ook
inzichtelijk te worden
gemaakt door vastlegging.
Op basis van de resultaten
van de controles dienen op
tijd maatregelen te worden
genomen.

De ministers onderschrijven
de aanbeveling dat voor de
gehele destructieketen een
risicoanalyse moet worden
uitgevoerd. Op delen van de
keten zijn reeds analyses
uitgevoerd. Een werkgroep
van ministeries, bedrijfsle-
ven en destructor heeft de
risico’s in verband met
gespecificeerd hoog-
risicomateriaal onderzocht.
Dit heeft geleid tot maatrege-
len om onttrekking van
gespecificeerd hoog-
risicomateriaal aan de
Destructiewet te voorkomen.

De ministeries onderschrij-
ven de aanbeveling van de
Rekenkamer. De RVV en de
Keuringsdienst van Waren
werken momenteel aan
verbetering van de
bestaande procedures om te
komen tot uniforme
verslaglegging van
inspectiebevindingen. Het
streven is dit proces binnen
een jaar af te ronden.
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Conclusies

Aanbevelingen

Toezeggingen ministers van
VWS en LNV

De instrumenten voor de
controle en opsporing (mensen
en administratieve en/of
registratie systemen) zijn
ontoereikend.

De afspraken over taak-
uitvoering en informatie-
voorziening met de destructor
zijn nog onvoldoende.

De opdracht door de ministers
aan de centrale diensten en het
toezichtapparaat maken een
sluitend toezicht op de
productieketen niet mogelijk.
Sommige onderdelen worden
intensief gecontroleerd, andere
nauwelijks.

Nederland heeft de Europese
regelgeving voor zeer hoog
risicomateriaal goed uitgewerkt
in nationale regelgeving.
Doordat andere lidstaten dit nog
niet hebben gedaan is een
ongelijke situatie ontstaan en
zijn de risico’s voor de versprei-
ding van BSE niet afgedekt.

De bewindspersonen
dienen de mogelijkheden
na te gaan voor het
gebruik van bestaande
registratie-systemen voor
de controle en opsporing
Destructiewet. De
benodigde menskracht
dient opnieuw en aan de
hand van een risicoanalyse
te worden beoordeeld.
Verder dienen de
bewindspersonen de
signaalwerking te
optimaliseren door de
krachten van de opspo-
ringsdiensten en de sector
zelf te bundelen.

De bewindspersonen van
VWS en LNV dienen
nadere afspraken met de
destructor te maken over
een systematische
verantwoording over de
uitvoering van Destructie-
wet, in het bijzonder over
het ophalen van kadavers.
Voorts dienen de
bewindspersonen
afspraken te maken met de
destructor over het gebruik
van de mogelijkheden die
de documentatie van de
destructor kan bieden bij
de signalering van het
ontduiken van de
Destructiewet en aanver-
wante wetten.

De opdracht aan het
toezichtapparaat dient
zodanig te worden
geformuleerd dat inzicht
ontstaat in het nalevings-
niveau van de Destructie-
wet. Verder dient zorg te
worden gedragen voor
beter toezicht op de
uitvoering van de
controles en de opsporing,
onder andere door de
documentatie hierover te
verbeteren.

De betrokken bewindsper-
sonen van VWS en LNV
dienen bij Europa aan te
dringen op gelijke
implementatie van de
Europese regelgeving en
het aanscherpen van de
controle daarop.

De ministeries ondersteunen
de suggestie om bestaande
registratiesystemen door te
lichten op hun bruikbaarheid
voor controle en opsporing.
De AID verkent nu reeds de
mogelijkheden van andere
registratiesystemen voor een
gerichtere handhaving van
de Destructiewet op het
primaire bedrijf. Ook de
andere uitvoerende diensten
zullen opdracht krijgen deze
analyse uit te voeren en
afspraken te maken over het
gebruik van deze systemen
bij de uitvoering van de
Destructiewet.

Er zijn met de destructor
afspraken gemaakt over een
betere registratie en
rapportage van materiaal-
stromen van en naar het
destructiebedrijf. Ook zal de
destructor moeten rapporte-
ren over niet op tijd
aangemelde kadavers. Zo
nodig zal regelgeving op dit
punt worden aangescherpt.

De ministers streven naar
een verbetering van de
huidige werkwijze voor het
toezicht op de productieke-
ten. Zij zien in de aanbeve-
ling van de Rekenkamer een
aansporing om deze lijn
voort te zetten.

Per 1 oktober 2000 is een
Europese beschikking van
kracht die een einde heeft
gemaakt aan de discrepantie
tussen nationaal en
Europees beleid. De
ministeries zullen de
controle op de naleving
binnen Europa nauwlettend
volgen.
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