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Sinds de opheffing van het bordeelverbod in oktober 2000 staan gemeentelijke diens ten en 
andere instanties vodr de opgave om de prostitutiebranche te reguleren, naleving van de 
wet- en regelgeving te handhaven, en hierin met elkaar samen te werken. De branche moet 
zich ontwikkelen tot een normale bedrijfstak, waarin exploitanten over de vereiste vergun-
ningen beschikken, seksinrichtingen moeten voldoen aan diverse voorschriften en de be-
drij fsvoering duidelijk is. 

In de pilots 'S timuleringIntegrale HandhavingProstitutiebeleid' die op initiatief van de Stuurgroep 
•andhaven Op Niveau in 2001 van start zijn gegaan, wordt gedurende twee jaar een inte-
grale, overheidsbrede handhaving van de prostitutiebranche ontwikkeld. Vijf pilots worden 
uitgevoerd op lokaal of regionaal niveau, waarbij de gemeente een centrale rol heeft in het 
coordineren en sturen van de samenwerking tussen gemeentelijke diensten en externe part-
ners. Het gaat in de pilots Den Bosch, Eindhoven en Groningen in eerste instantie om afstem-
ming en samenwerking tussen gemeentelijke diensten bij toezicht en handhaving van de 
prostitutiebranche, in tweede instantie om de ontwikkeling van instrumenten en werkwijzen 
om dat te organiseren en in derde instantie om afstemming en samenwerking met externe 
partijen. In de pilot Limburg wordt deze doelstelling gerealiseerd in een breder — regionaal — 
kader. 

De pilot Utrecht verschilt van de andere pilbts; hierin ontbreekt vooralsnog de gemeente als 
participant en gaat het primair om samenwerking tussen de Belastingdienst en de Arbeids-
inspectie in het kader van voorlichting. Samenwerking met externe partners als UWV/ 
GAK, Arbeidsinspectie, Belastingdienst en de lokale Sociale Dienst wordt genoemd, maar is 
(nog) niet uitgewerkt in de concrete pilotopzet. 

De pilots zijn in september 2001 van start gegaan. Voor de duur van drie jaar is een landelk 
raamconvenant timuleringIntegrale Handhaving' ontwikkeld waarin de doelen, financiering, ver-
antwoordelijkheden en informatie-uitwisseling tussen betrokken partijen zijn vastgelegd. 
Verder is het modelconvenant Lokaal Prostitutiebeleid' ontwikkeld waarmee instanties op lokaal 
niveau kunnen samenwerken ten behoeve van de pilots. 

De Stuurgroep heeft het WODC gevraagd orn de monitoring en evaluatie van de Pilots te 
doen verzorgen. Uitgangspunt daarbij is dat de pilots op afstand gevolgd worden en dat op 
drie momenten resultaten gerapporteerd worden. 

ES&E voert in opdracht van het WODC de Monitoring en evaluatie van de pilots uit. Dit 
rapport bevat de resultaten van de meting van de startfase van de pilots, waarbij is gekeken 
naar effecten van integraal handhaven en naar het proces van samenwerken, informatie-
uitwisseling en communicatie tussen de partners in de vijf pilots. 

De aanpak 

De aanpak van de pilots vertoont onderling grote overeenkomsten. De projectleider (werk-
zaam bij de bestuursdienst, stadsontwikkeling en binnenstadsmanagement) stelt een project-
groep samen van partijen (gemeentelijke diensten) die met elkaar het reguliere proces van 
toezicht en handhaving in kaart brengen, afspraken maken over informatie-uitwisseling en 
het uitvoeren van eventuele gemeenschappelijke controleactiviteiten door middel van 
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handhavingsteams. In de loop van de uitvoering worden instrumenten als checklists, infor-
matie- en registratiesystemen ontworpen en toegepast. De aanpak valt soms naadloos samen 
met het overleg en de uitvoering van activiteiten door diensten die in de vergunningverle-
ning en het houden van toezicht regulier een rol vervullen. 

De pilots verschillen met name in de wijze waarop de samenwerking aan betrokken partners 
zichtbaar gemaakt worth. Zo moet in 's-Hertogenbosch het handboek (draaiboek) vastleggen 
vie vat doet, wordt in Eindhoven gewerkt aan de ontwikkeling van een (methode)stappen-
plan voor controle en handhaving en gaat het in Groningen om het inrichten van een loket, 
via welke -gemeentelijke diensten naar buiten treden. 

Het heeft ons als onderzoekers veel tOgekost om scheip te krijgen mat de pilots precies beogen. De plannen 
van aanpakrcijn wollig en ambtel?jk opgesteld, mondelinge informatie geeft aanvullende, maar niet altijd 
duidelijke informatie. Volgens ons verschillen de doelstellingen en de aanpak van de pilots niet sterk van 
elkaar en fzullen de verschillen met name zichtbaar worden in ontwikkelde instrumenten en vorme .n van sa-
menwerking. In de kern gaat het in de pilots vooralsnogom afstemming in controles tussen gem_eente%"ke 
diensten en tussen gemeente en externe partners uit te voeren door interdisciplinaire handhavingsteams aan 
de hand van een gemeensthappelke checklist. Ben verdergaande stap is het instellen van an loket via 
welke de gemeente% .ke diensten de branche benaderen: deze stap moet in de praktijk nog ontwikkeld en 
uitgetest worden. 

Projectleiding en deelnemers 
Leiding van de projecten is doorgaans in handen van een medewerker van een bestuurlijke 
afdeling van de gemeente. Deze bereidt de gemeenschappelijke bijeenkomsten van de pilot 
voor en geeft sturing aan de inhoud en planning van de pilot. De daadwerkelijke planning 
en uitvoering van de activiteiten vallen onder de betrokken diens ten en ins tanties. 

Andere deelnemers zijn gemeentelijke afdelingen en instanties die regulier bij de verlening 
en het toezicht op naleving van de wet- en regelgeving betrokken zijn, zoals BWT, Brand-
weer, GG&GD en politie. De inzet van capaciteit en de taakverdeling tussen de betrok-
kenen is in de lijn van bun reguliere taken; er vindt geen extra inzet en aanvullende taak-
verdeling in het kader van de pilot plaats. 

Nog andere betrokken partners die genoemd worden zijn het Openbaar Ministerie, de 
Belastingdienst, de IND, UWV/GAK en de Arbeidsinspectie. 

De rol van het OM is in de pilots doorgaans een cop afstand', wisselend in deelname 
en betrokkenheid. Formeel `rnoet' het OM wat met de pilots, maar concreet gaat dit. 
niet verder dan af en toe een bijeenkomst bezoeken. 
De Belastingdienst neemt deel aan alle pilots, bezoekt de bijeenkomsten, wordt als 
een waardevolle partner in de overleggen gezien (draagt nieuwe invalshoek en 
ideeen voor handhaving aan), maar heeft nog geen duidelijke inbreng en taak. 
De IND, UWV/GAK en Arbeidsinspectie nemen tot nu toe alleen op papier aan de 
pilot deel. 

Het bovenstaande geldt voor alle pilots. Bijzonder in de pilot Groningen is deelname van een 
vertegenwoordiging van de prostitutiebranche en een vertrouwenspersoon (Stichting Maat-
schappelijke Juridische Dienstverlening) aan het reguliere overleg. Ook een vertegenwoor- 
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diging van de hulpverleningsdienst Groningen neemt aan het overleg deel. Hiermee wordt 
de positie van de branche zelf als een belangrijke voorwaarde voor succesvolle regulering 
opgevat. 

Capaciteit 
De menskracht die voor de realisering van de pilot worth ingezet is de reguliere capaciteit 
van betrokken diensten en instanties. De pilots besteden de extra middelen die in het kader 
van HON beschikbaar zijn gesteld met name aan (een deel van de fte's voor) de project-
leiding, de ontwikkeling van een gemeenschappelijke (controle)checklist en het (laten) op-
zetten van een registratiesysteem voor de toezicht- en handhavingsactiviteiten. Onduidelijk 
is welke reguliere en bijkomende capaciteit in alle pilots wordt ingezet. Sterker nog: enkele 
pilots willen zich niet bij voorbaat vastleggen op inzet en capaciteit. 

De ontwikkeling van integrale handhavingbliffl tot nu beperkt tot de reguliere gerneentelilke diensten en 
instanties, binnen de gebruikefijke taakverdeling en met de reguliere inzet van capaciteit. De precieze inzet 
van capaciteit en aantallen uitgevoerde controles <ouden expficieter geregistreerd moeten worden om in de 
toekomst de kosten en baten van handhaving heel concreet zichtbaar te kunnen maken. Voorts bfijven 
externe partijen in de pilots nog teveel aan de kant staan. Het is aan de projectleidingom truer iverk van 
integraal handhaven — met inbreng van kennis, informatie en inzet van externe partners — te maken. De 
Belastingdienst is hiertoe eer bereid, het Openbaar Ministerie zou meer bevraagd en benaderd moeten wor-
den op haar rol en inbreng in de pilots. 

Beleidskader pilots 
Richtinggevend en ondersteunend beleidskader voor de lokale/regionale pilots zijn gemeen-
telijke of politiele nota's prostitutiebeleid, handhavingsarrangementen, handhavingsnota's, 
jaarprogramma's handhaving en dergelijke. Uitgangspunt van gemeentelijk prostitutiebeleid 
is doorgaans het voeren van een maximumbeleid en het verlenen van vergunningen aan aan-
wezige seksinrichtingen indien ze aan de voorwaarden voldoen. Verschillen doen zich voor 
in de omvang en aard van de prostitutiebedrijven die binnen de gemeentegrenzen toege-
staan zijn (wel of geen tippelzone, wel of geen raamprostitutie, wel of geen clubs). 
Gemeenschappelijk ook is het uitgangspunt dat de branche door middel van actief toezicht 
en handhaven gereguleerd zal worden. Hierbij hebben enkele gemeenten — Eindhoven en Den 
Bosch — vastgelegd met welke capaciteit en op welk niveau de handhaving gestalte dient te 
krijgen. Dit stimuleert de inzet van de partners in de pilot. 

Toch is het lastig om binnen het reguliere beleidskader voldoende tijd en capaciteit vrij te 
maken om de activiteiten uit te voeren. Betwijfeld kan worden of betrokken partners priori-
teit leggen bij de realisering van het voorgenomen pros titutiebeleid, i.c. bij de uitvoering van 
de pilot. In meerdere gemeenten wordt gerealiseerd wat ook zOnder de pilot gerealiseerd 
zou zijn; het is een logisch uitvloeisel van de bestuurlijke tendens tot afgestemd optreden. 

Het gemeentelijk beleidskader is bepalend voor de richting en het tempo van de pilot; het werkt onder-
steunend, maar draagt niet aan versnelling van de pilotontwikkeling. In meerdere pilots wordt onder-
nomen wat in het kader van regufiere handhaving toth al ondernomen zou zyn. De pilots kunnen meer-
waarde venverven wanneer er met behulp van extra inzet van capaciteit en bestuurfijke prioriteit voor de 
pilot een versnelling optreedt. De aanwezigheid van bestuurlijk draagvlak voor de uitvoering van de pilot 
moet explicieter naar voren komen. 
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Zicht op prostitutiebranche en vergunningverlening 
De projectleiders beschikken over informatie over het aantal seksinrichtingen binnen de 
gemeente(regio) waarvoor vergunningen zijn afgegeven, maar zijn niet altijd op de hoogte 
van het aantal en type bedrijven waarvan de vergunning nog in aanvraag is. Conform de 
resultaten van de °Quick Scan is de vergunningverlening nog niet in alle pilots rond. De pe-
riode van geldigheid van de vergunningen varieert van een tot vier jaar, het type vergun-
ningverlening varieert ook (van meerdere aparte vergunningen (in de meeste pilots) tot een 
mantelvergunning in Groningen). 

Verder is er weinig tot geen zicht op: aantallen prostituees die naar schatting in de pilot-
gemeenten(regio's) werkzaam zijn, de nationaliteit van prostituees, signalen van mensen-
handel en minderjarige pros titutie, en de omvang van escort en thuisprostitutie. \Vat bekend 
is betreft kortom de bovenkant van de (gelegaliseerde) markt, zicht op de onderkant en mo-
gelijke verschuivingen binnen de branche en in de gemeenten(regio's) ontbreekt vooralsnog. 

Zolang de aanlevering van informatie naar een registratiesysteem nog niet geregeld is, blijkt 
het lastig om de gegevens up to date te houden. Toch is dit noodzakelijk om de effecten van 
controles en eventuele sanctiemaatregelen te kunnen monitoren. Ook het bijeenbrengen van 
deze informatie is nog niet geregeld; meerdere pilots werken aan het opzetten van een regi-
stratiesysteem waarop in elk geval de gemeentelijke diensten zijn aangesloten. 

Of afgestemde en periodieke controle van seksinrichtingen leidt tot regulering van de branche is een vraag die 
alleen beantwoord kan worden op grond van zorgvuldi:ge en volledige registratie. Met de ont2vikkeling van 
een redelijk sluitend en volledigregistratie- en informatiesysteem in de pilots bezig, maar nog niet klaar. 
.Hierin zouden de pilots vermoedelijk meer van elkaar kunnen leren dan nu het geval is. Ook zou het van 
belang kunnen zijn om na te gaan of de tildsspanne waarvoor een vergunningverleend is en het aantal en 
type uitgevoerde controles van handhavende diensten van invloed is op naleving van wet- en regelgeving. 
Hierin kunnen de pilots ook van elkaar leren. 

Fasering en uitvoering pilotactiviteiten 
Gezien de looptijd van de pilots is er veel tijd genomen voor de voorbereiding. Het eerste 
jaar is besteed aan het opstellen van de pilotplannen, het bijeenkrijgen van de partners en 
het plannen van de activiteiten. Het tweede jaar is in drie pilots — Utrecht, Eindhoven en 
Den Bosch — gestart met de ontwikkeling en toepassing van instrumenten en uitvoering van 
activiteiten. Hierbij kan onder andere gedacht worclen aan: 

Het in kaart brengen en actief volgen van de ontwikkelingen in de branche (Utrecht 
en Eindhoven). 
Het ontwerpen van een gemeenschappelijke checklist voor de uitvoering van 
controles (Utrecht, Eindhoven en Den Bosch). 
Het opzetten van een registratiesysteem voor het opslaan van handhavingsgegevens 
(Eindhoven en Utrecht). 
Het geven van voorlichting aan en communiceren met de branche (zeer expliciet in 
Utrecht, Groningen en Eindhoven). 
Periodieke en afgestemde controles op naleving van regelgeving (in alle gemeenten, 
het meest systematisch in Eindhoven). 



Van belang is dat het accent het komende jaar komt te lig_gen •  op de (versnelde) uitvoering van een aantal 
geplande activiteiten, onderlinge uitwisseling van ervaringen tussen de pilots en beschrzjvingvdn de resultaten 
in concrete voorbeelden. De gebruikelUke voortgangsverslagen zijn in ambte%ke taal geschreven, hebben een 
hoog abstractiegehalte en rnaken de stappen die gezet zzjn weinig zichtbaar. Dit betekent dat op het z/cht-
baar maken van die resultaten meer gestuurd zou moeten worden door de projectleider, mit bestuurlijke 
ondersteuning en inzet van extra capaciteit. 

Afstemming'en samenwerking 
Desgevraagd geven alle projectleiders aan dat de samenwerking `goed' verloopt, al -worden 
er vervolgens meerdere `maren' genoemd bij die samenwerking. Het is aan de projectleiders 
om de andere partners te blijven betrekken bij de pilot, het vraagt tijd om het (gemeentelijk) 
apparaat in beweging te krijgen en te houden. Zoals al aangegeven blij ft de samenwerking 
voorlopig beperkt tot reguliere gemeentelijke diensten en tussen gemeenten en politie. Sa-
menwerking en afstemming tussen gemeentelijk en landelijk aangestuurde organisaties (zoals 
tussen gemeenten en eenheden van de belastingdienst) gaat niet vanzelf en is nog niet echt 
van de grond gekomen. Toch zijn de projectleiders redelijk tevreden over de pilotontwikke-
ling. 

Het strategisch (beleids)overleg dat in de pilots is ingesteld, volgt de pilotontwikkeling pas-
sief aan de hand van mondelinge en schriftelijke rapportages van de projectleiding. Het ope-
rationele werkoverleg dat sturing geeft aan de uitvoering aan de voorgenomen activiteiten 
vindt doorgaans eenmaal in devier tot zes weken plaats. Daar worden activiteiten afge-
stemd, informatie uitgewisseld en nieuwe plannen ontwikkeld. 

Het meest concreet en effectief krijgt de samenwerking vorm in de voorlichtings teams die 
in het kader van het voorlichtingstraject in Utrecht gefunctioneerd hebben; in de bestuur-
lijke teams van de gemeente Eindhoven die wisselend in samenstelling de inrichtingen con-
troleren; en teams die in Limburg in het kader van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 
handhaving gaan opereren. 

In enkele pilots hebben deze teams al laten zien tot welke resultaten de samenwerkingkan leiden. Er wordt 
minder langs elkaar been gewerkt, er ivordt informatie uitgezvisseld en er wordt voor elkaar opgetreden. 
Leren tot welke resultaten de samenwerking kan leiden in op welke (juridische, praktische en andere) gren-
zen de integrale samenwerking kan botsen, vraagt vooral hill veel toepassing en opdoen van ervaring. Dat 
vraagt in de pilots (meer) tijd voor de voorbereiding en gezamenlijke uitvoering van concrete activiteiten. 

Effecten van de pilots 
Het is te vroeg om van eenduidige effecten te spreken, al doen zich op meerdere niveaus 
veelbelovende ontwikkelingen voor. 
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Er is in de pilots Utrecht, Eindhoven en Den Bosch meer zicht op de branche 
dankzij informatie-uitwisseling tussen handhavers, contacten met de branche en het 
actief bijhouden van ontwikkelingen op de markt. 
Er is na de periode van vergunningverlening en uitgevoerde controles een tendens 
tot meer compliant gedrag en naleving van de regels van de APV. De genomen 
sancties hebben effect, in elk geval voor zover zichtbaar binnen de 
gemeentegrenzen. 
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Het ontwerpen van instrumenten als een gemeenschappelijke checklist en 
eenvoudig stappenplan vergemakkelijkt en verduidelijkt het handhavingstraject voor 
de betrokken partijen. 
Het werken in interdisciplinaire handhavingsteams maakt heel concreet wat de 
mogelijkheden en grenzen van de integrale handhaving zijn. 
De verwachting is dat op langere termijn het aantal strafbare feiten afneemt; 
tegelijkertijd is er de vrees dat de verschuiving van de legale naar illegale markt zal 
doorzetten. Hierbij stuiten de pilots op de grenzen van wat juridisch mogelijk is. 
Door meerdere pilots wordt geopperd om bij duidelijke signalen van onwettige 
vormen van prostitutie, de methode van cuitlokking toe te passen en het op een 
rechterlijk oordeel over de gevolgde handelwijze te laten aankomen. 
Een terugkomend element in de pilots is de gesignaleerde verschuiving van de 
illegaliteit naar de ondoorzichtige en nauwelijks controleerbare escortbranche. 
Drukken op de bovenkant van de markt heeft duidelijk verschuivingseffecten naar 
de onderkant van de prostitutiebranche, waaronder de escort. 

Ajhankelijk van de omschnjving van `ejfecten' .zijn de pilots in meerdere en mindere mate (potentieel) suc-
cesvol. Om de resultaten aan het einde van 2003, begin 2004 in best practices .zichtbaar te maken, is het 
van belang de komende periode :zoveel moge% .k ervaring op te doen binnen de pilots met de ontwikkelde 
instrumenten en werkwiken. Pas dan2vordt duidelijk ofe werken. Hierbij is het van belangom de opge-
dane ervaringen — op heel concreet niveau — tussen de pilots uit te wisselen,.om problemen in ontwikkelde 
werkwiken met elkaar te delen. Specifieke aandacht moet uitgaan naar de pro blematiek met handhaving 
van de escort in de lokale pilots en deze te koppelen aan de ervaringen die in de landelljke escortpilot 
worde n opgedaan. 

Communicatie tussen de pilots en het ministerie 
De onderlinge uitwisseling van de HON-pilots wordt als zinvol, maar — tot nu toe — te 
weinig inhoudelijk en stimulerend gericht gevonden. Het doornemen van 'de-stand-van-
zaken' per pilot heeft weinig meerwaarde, draagt niet bij aan het oplossen van gemeen-
schappelijke en specifieke knelpunten die zich in de pilots voordoen of aan het leren van 
elkaar. De ondersteuning van het ministerie wordt door de een als direct en praktisch er-
varen, door de ander als `teveel op afstand'. 

De pilots kunnen meer van elkaar leren in workshops 2vaarin rond specifieke ondenverpen ervaringen 
worden uitgewisseld. Voorbeelden van die onderwerpen 

Het actief in kaart brengen van de prostitutiebranche. 
Het opzetten en gebruiken van een registratiesysteem. 
Inhoud en toepassing van een gemeensthappelijke checklist. 
Samenstelling en functioneren van handhavingsteams. 
Sturinggeven aan de pilot. 

Dee lifrt is aan te vullen met andere k2vesties waarmee de pilois in de uitvoering te maken hebben en 
ivaarvan in onderlinge uitwisseling van elkaar geleerd kan worden. 
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1. 	Inleiding 

Evaluatie integrate hahdhaving prostitutiebeleid 
- Rapportage startfase - 

In 1998 heeft de Commissie Michiels het rapport `Handhaven Op Niveau' uitgebracht waarin 
gepleit wordt voor een adequate handhaving van ordeningswetgeving met bestaande ins tru-
menten en intensivering van de samenwerking tussen betrokken handhavers.I In de lijn van 
dit rapport is in 2000 door het ministerie van Justitie het programma Handhaven op Niveau 
gestart en een gelijknamige stuurgroep ingesteld onder voorzitterschap van de heer 
Welschen — burgemeester van Eindhoven — om de samenwerking en professionalisering van 
de handhaving te stimuleren. 

Voor een periode van vijf jaar voert de stuurgroep een actieprogramma uit dat stimulansen 
gee ft aan de ontwikkeling van 'best practices' van methoden van handhaving en vormen van 
samenwerking die in de praktijk zichtbaar resultaat hebben en navolgbaar zijn. Dit kunnen 
handzame adviezen zijn, voorbeelden van samenwerking, tips of checklists die bruikbaar 
zijn bij handhaving. Rond enkele door de stuurgroep gekozen thematieken zijn projecten 
gestart die op vergelijkbare wijze worden uitgevoerd. Het gaat om projecten op de terreinen 
van brandveiligheid, coffeeshops, leerplicht, milieu, wet- en regelgeving in landelijke gebie-
den, prostitutie. Van elk handhavingsterrein wordt door een extern bureau een probleem-
analyse (door middel van een quick scan) uitgevoerd, daarna worden pilots geworven die 
gemiddeld twee jaar lopen, en vervolgens worden op basis van de opgedane ervaringen de 

• 'best practices' vastgelegd en overgedragen. 

Naast de 'best practice ontwikkeling' heeft de stuurgroep Handhaven Op Niveau een tweede programmalijn uitge-
zet, te weten Programmatisch Handhaven, die wordt uitgevoerd door het Expertisecentrum Rechtsbandhaving. De ac-
tiviteiten omvatten onder andere de organisatie van opleidingsprogramma's en werkconferenties, ontwikkeling en 
toepassing van instrumenten, onderzoeken, uitbrengen van publicaties. 

Pilots handhaving prostitutiebeleid 
De gewijzigde prostitutiewetgeving die per 1 oktober 2000 van kracht is geworden stelt ge-
meentelijke diensten en andere instanties voor de opgave de branche te reguleren, wet- en 
regelgeving te handhaven en hierin met elkaar samen te werken. Partijen op lokaal niveau 
zijn gemeentelijke diensten als Bouw- en Woningtoezicht, GGD, brandweer en instanties als 
politie, IND, Openbaar Ministerie, Belastingdienst, GAK/UWV en de Arbeidsinspectie. 

De wetswijziging impliceert dat het algemene bordeelverbod is opgeheven, de vestiging van seks- en prostitutie-
inrichtingen legaal is en de exploitant van dergelijke ondernemingen te vergelijken is met iedere andere onderne-
mer. 2  Prostitutie moet zoveel mogelijk een normale bedrijfstak worden waarin de bedrijfsvoering transparant en 
controleerbaar is. Doelstellingen van de wetswijziging zijn: 

Beheersing en regulering van de exploitatie van vrijwillige prostitutie. 
Verbetering van de bestrijding van onvrijwillige prostitutie. 
Bescherming van minderjarigen tegen seksueel misbruik. 
Verbetering van de positie van prostituees. 
Bestrijding van aan prostitutie gekoppelde criminele randverschijnselen. 

1) Handhaven op niveau. Commissie bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke handhaving. Deventer 1998: 
2) Hiertoe zijn de artikelen 250bis en 432, aanhef en onder 3 0 , geschrapt uit het Wetboek van Strafrecht. In plaats van het 

algemene verbod is een bijzonder verbod in het Wetboek van strafrecht opgenomen, tc weten verzwaarde 
strafbaarstelling van vormen van exploitatic van prostitutie waarbij sprake is van geweld, misbruik van 
overwicht of misteiding, dan wet waarbij minderjarigen zijn betrokken. 
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Tegengaan van illegaliteit in de prostitutie. 

De wetswijziging biedt gemeenten de mogelijkheid tot regulering van de branche door het invoeren van een ver-
gunningstelsel voor seksinrichtingen en escortbedrijven. Iedere vestiging van een prostitutiebedrijf dient te be-
schikken over een exploitatievergunning die op aanvraag en onder bepaalde voonvaarden kan worden afgegeven. 
Een andere belangrijke wijziging betreft aanscherping van de wet op de strafbaarstelling van ongewenste vormen 
van exploitatie van prostitutie: onvrijwillige prostitutie, seksueel misbruik van minderjarigen en prostituees zonder 
geldige verblijfstitel.  

In de pilots `StimuleringIntegrale HandhavingProstitutiebeleid' die in het kader van het program-
ma `Handhaven op niveau' (HON) zijn gestart, wordt een overheidsbrede en integrale benade-
ring van handhaving van de prostitutiebranche ontwikkeld. Doel van de pilots is ervaring op 
te doen met methoden van handhaving en vormen van samenwerking die in de handhaving 
van de prostitutiesector zichtbaar resultaat hebben. 

Opbouw evaluatierapport 
ES&E heeft van het WODC van het ministerie van Justitie de opdracht gekregen om de 
resultaten van de pilots door middel van een effect- en procesevaluatie in beeld te brengen. 
In deze eerste rapportage komen de resultaten van de startfase van de pilots aan bod. Het 
rapport is als volgt opgebouwd: 

In hoofdstuk 2 wordt in het kort de doelstelling, opzet en beoogde resultaten van de 
pilots `Stimulering integrale handhaving prostitutiebeleid' geschetst. 

In hoofdstuk 3 komt de opzet, fasering en uitvoering van het onderzoek aan de orde. 

In de hoofdstukken 4, 5, 6, 7 en 8 wordt de stand van zaken van elke pilot volgens 
een vergelijkbaar stramien beschreven. Aan de orde komen: 

Evaluatie integrale handhaving prostitutiebelcid 
- Rapportage startfasc - 

Deelnemers, doelstelling en beleidskader van de pilot. 
Beoogde pilotresultaten in effecten en samenwerking. 
Start en fasering van de pilot. 
Uitvoering van de pilot in activiteiten, effecten en samenwerking. 
(Mogelijk) zicht op de ontwikkeling van 'best practices'. 
Conclusies. 

In het slothoofdstuk kijken we terug op de resultaten van de startfas . e. 
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2. 	Pilots `Stimulering integrale handhaving prostitutiebeleid' 

3 

2.1 Quick Scan 

Evaluatic integralc handhaving prostitutiebelcid 
- Rapportagc startfasc - 

In dit hoofdstuk komen voorbereidende en ondersteunende activiteiten aan de orde die ten 
behoeve van de pilots zijn uitgevoerd. Allereerst gaat het om de ,Quick Scan die de resultaten 
van de probleeminventarisatie van de prostitutiebranche in beeld brengt. Vervolgens komt 
de selectie van de pilots aan de orde. Daarna wordt ingegaan op de convenanten die in het 
kader van de uitvoering van de pilots zijn afgesloten. Ter informatie wordt de gangbare 
wijze van vergunningverlening aan prostitutiebedrijven en de handhaving die in gemeenten 
gebruikelijk is in het kort geschetst. Besloten wordt met een weergave van de organisatie-
structuur van de pilots, die tezamen het Stimuleringproject Integrale HandhavingProstitutiebeleid 
worden genoemd. 

Een eerste activiteit van de stuurgroep Handhaven Op Niveau is het tot stand brengen van een 
probleemanalyse van het handhavingsterrein door middel van een 'state of the art' onderzoek 
naar handhaving van de pros titutiebranche. De °Quick Scan die is uitgevoerd door ES&E laat zien 
dat zich tussen gemeenten grote verschillen voordoen in de aard en omvang van de branche en 
in beleidsmatige kennis hoe met de branche om te gaan. 3  Terwijl een grote stad met alle vormen 
van prostitutie te maken heeft, ervaring heeft in het reguleren van de prostitutiemarkt, staan 
kleine gemeenten met de nieuwe wetswijziging nog aan het begin. Zo ook gaat het in een grote 
gemeente doorgaans om een brede diversiteit aan partners die bij het handhavingsbeleid betrok-
ken zijn, terwijl het beleid in een ldeine gemeente beperkt kan zijn tot het maken van enkele re-
gionale afspraken inzake de vestiging, regeling en controle van prostitutiebedrijven. 

In veel gemeenten staan het beleid en de handhaving nog in de kinderschoenen; integrale 
samenwerking moet nog geleerd worden, er zijn nauwelijks voorbeelden om op terug te 
vallen, er is onzekerheid en onduidelijkheid over de werking van het bestuursrechtelijk in-
strumentarium in de praktijk. Er is met name twijfel over de mogelijkheden om escort en 
thuisprostitutie gereglementeerd te krijgen en over de mogelijkheden tot verbetering van de 
positie van prostituees. En tenslotte worden verschuivingeffecten verwacht als gevolg van 
beleidsmatige verschillen tussen gemeenten (varierend van nul- tot maximumbeleid). 

2.2 	Selectie en doel van de pilots 

Op grond van de Quick Scan heeft de stuurgroep de keuze gemaakt om elke pilot te cen-
treren rond een specifieke problematiek (of thematiek) die zich voordoet in de handhaving 
van het prostitutiebeleid. Op deze wijze wordt ervaring opgedaan met verschillende instru-
menten en werkwijzen, benaderingen en vormen van samenwerking. 

Geselecteerde pilots 
Na contactlegging met gemeenten en instanties zijn door de stuurgroep de volgende vijf 
pilots gekozen: 

Vandboek toeicht prostitutiebranche' in de gemeente 's-Hertogenbosch. In het te 
ontwikkelen en te testen handboek is voor alle betrokken diensten en instanties de 
informatie te vinden die nodig is voor handhaving van de sector. Het handboek is een 

Quick Scan Handhaving Lokaal Prostitutiebeleid, ES&E, 2001. 
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Evaluatic in tegralc handhaving prostitutiebeleid 

- Rapportage startfase - 

instrument dat zicht geeft op de taken, activiteiten en werkwijzen van alle partijen en 
bijdraagt aan gezamenlijke en afgestemde handhaving van de pros titutiebranche. 

'Integrale Handhaving prostitutiebranthe Limburg' in de regio Noord en Midden Limburg. 
Hierbij gaat het om de ontwikkeling van overeenkomstige beleidsuitgangspunten en 
handhaving van het prostitutiebeleid in de Regio Noord- en Midden-Limburg, 
Politieregio Limburg-Noord en de gemeenten die binnen deze regio vallen. Door met 
eenzelfde intensiteit en uitvoering van controles op te treden ontstaat er uniformiteit 
in handhaving en kunnen verschuivingeffecten binnen de regio worden ingeperkt. 

Trogrammatisch handhaven prostitutiebranthe' in de gemeente Eindhoven. In deze 
gemeente gaat het om de ontwikkeling van een operationele vergunnings- en handha-
vingsmethode die gemeentelijke diensten en andere partners duidelijkheid geeft over 
vat wel en niet handhaafbaar is, vat de redenen daartoe zijn en hoe programmatische 
handhaving effectief kan plaatsvinden. 

`Integrale vergunningverlening en handhaving prostitutiebedrzjven' in de gemeente Groningen 
krijgt gestalte door de organisatie van een loket waarin alle partijen die betrokken zijn 
bij de prostitutiebranche samenwerken ten behoeve van integrale vergunning-
verlening en integrale handhaving. 

Voorlichting aan de prostitutiebranche' door de eenheid Belastingdienst Ondernemingen 
Utrecht. Deze pilot ontwikkelt en test vormen van voorlichting aan. bedrijven en 
prostituees waarbij informatie wordt overgedragen over regelgeving inzake fiscale 
rechten en plich ten, arbeidswetgeving, administratie en bedrijfsvoering. Bekendheid 
met wet- en regelgeving is een eerste stap tot vrijwillige naleving. 

Naast deze vijf lokale/regionale pilots, is gekozen voor een landelijke pilot `Stimulering 
Integrale Handhaving Prostitutiebeleid Escortbranche' waaraan de steden Amsterdam, Eindhoven 
en Den Haag deelnemen. Van de resultaten van deze pilot worth separaat verslag gedaan. 

Plan van aanpak van de pilots 
De voornoemde pilots worden uitgevoerd op basis van een 'Plan van Aanpak' waarin doel-
stelling, deelnemers, capaciteit, werkwijze, beoogde resultaten en activiteiten van de pilot 
worden omschreven. Dit plan geeft structuur en sturing aan de pilot en maakt het mogelijk 
om de monitoring en evaluatie goed af te stemmen op de specifieke pilot-doelstellingen. 
Verantwoordelijk voor de ops telling ervan is de projectleider die het plan op lokaal niveau 
afstemt en vervolgens indient bij de landelijke stuurgroep. 

Ontwikkeling 'best practices' 
In de pilots staat normalisering van de branche via een compliance-gerichte benadering 
centraal. Dit betekent: de branche (exploitanten en prostituees) de voordelen en redelijkheid 
van de regeling laten zien, waaronder positieverbetering van de pros tituees. Gestreefd wordt 
naar verbreding van het draagvlak om de branche vrijwillig te laten schikken in de nieuwe 
regeling. Nadruk ligt op een positieve benadering van de branche, gecombineerd met con-
troles en eventuele sancties. 
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Evaluatie integrale handhaving prostitutiebeleid 

- Rapportage startfase - 

Via de pilots kan geleerd worden welke vormen van samenwerking tussen overheden het 
. beste werken en hoe informatie daarover het beste verspreid kan worden, welke effec ten 
bereikt kunnen worden en welke knelpunten zich voordoen in de realisering van de doel-
stellingen van de wetswijziging. 

Centrale rol gemeente 
Met name lokale overheden vervullen in de realisatie van de doelstellingen van het prosti-
tutiebeleid een centrale rol. Zo wordt via gemeentelijke verordeningen de exploitatie van 
seksuele dienstverlening gebonden aan een vergunning, en kan via ruimtelijk beleid pros-
titutie in bepaalde gebieden geconcentreerd worden. Zo ook is het mogelijk vestigingsbeleid 
te voeren, eisen te stellen aan de inrichting en aan de bedrijfsvoering. 

Omdat bij regulering en handhaving op lokaal niveau diverse partijen betrokken zijn, is het 
van belang dat instanties voor het bereiken van goede resultaten onderling samenwerken, 
hun activiteiten en maatregelen afstemmen. `Sariaenwerking' is dan ook het sleutelwoord in 
de pilots, samenwerking tussen gemeentelijke diensten en met externe handhavingspartners. 

In.de afstemming van en samenwerking bij handhaving prostitutiebeleid gaat het om 4 : 

Politie, Openbaar Ministerie, UWV/GAK, Belastingdienst en gemeentelijke diensten voor hun 
respectieve bijdrage aan het verlenen van vergunningen en toezien op naleving van 
vergunningvoorwaarden. 
Politie, Openbaar Ministerie, UWV/GAK, Belastingdienst, hulpverlening en de Arbeidsinspectie 
om wantoestanden op te sporen, waar nodig te vervolgen en zo spoedig mogelijk te beeindigen. 
Politie, Openbaar Ministerie, UWV/GAK, Belastingdienst, hulpverlening, Arbeidsinspectie en de 
gemeente om verschuivingeffecten naar andere vormen van prostitutie zichtbaar te maken. 

2.3 Convenanten 

Om de partners te binden aan de dOelstellingen en realisering van de pilots en ter onder-
steuning van de informatie-uitwisseling die in het kader van de pilots plaatsvindt, zijn de 
volgende convenanten opgesteld. 

Voor de duur van drie jaar is een landelijk raamconvenant timuleringIntegrale Handbaving' ont-
wikkeld waarin de doelen, financiering, verantwoordelijkheden en informatie-uitwisseling 
tussen betrokken partijen zijn vastgelegd. Het convenant dient als binding om de partijen te 
laten samenwerken aan de ontwikkeling van 'best practices' van handhaving en om informatie-
uitwisseling mogelijk te maken. De bewindslieden van de ministeries van Binnenlandse Za-
ken en Koninkrijksrelaties, Justitie, Financien, Volksgezondheid, Welzijn en Sport, Sociale 
Zaken en Werkgelegenheid hebben hiertoe op 29 november 2001 het landelijke convenant 
ondertekend. Hiermee geven de partijen aan dat zij de uitvoering van het Stimuleringsproject 
Integrale Handbaving Prostitutiebeleid zullen faciliteren en de onder hen ressorterende diens ten 
in staat zullen stellen mee te werken aan de pilots. 

Verder is het modelconvenant Lokaal Prostitutiebeleid' ontwikkeld waarmee instanties op lokaal 
niveau kunnen samenwerken ten behoeve van de pilots.s De samenwerking kan betrekking 

Programma Handhaven op Niveau; (Concept) projectplan StimuleringIntegrale HandhavinsProstitutiebeleid.. 
Den Haag, 6 augustus 2002. 
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Evaluatie integrale handhaving prostituticbeleid 

- Rapportagc start fase - 

hebben op beheersing, regulering en handhaving van het pros titutiebeleid, en op onderlinge 
informatie-uitwisseling (met name in het kader van bestuurlijke handhaving). In het model-
convenant is aangegeven, dat betrokken partijen voor de looptijd van drie jaar op eigen ini-
tiatief of op verzoek onderling informatie kunnen uitwisselen, met echter de volgende be-
perking. Tartijen ullen seen gemeenschappelijk informatiesysteem opbouwen en onderhouden en sillen de 
hen ter beschikkinggestelde informatie vertrouwelrjk behandelen en niet aan derden beschikbaar stellen'.. 

2.4 	Handhaving prostitutiebeleid 

Gemeentelijk beleid 
Gemeentelijke uitgangspunten van prostitutiebeleid zijn sinds oktober 2000 vastgelegd in lokaal 
prostitutiebeleid en opgestelde vergunningvoonvaarden. Toezicht op naleving van de voonvaarden 
en regels vindt plaats door gemeentelijke diensten als BWT, Brandweer, GGD en Sociale Dienst, elk 
op eigen taakgebied. De politie heeft zowel een toezichthoudende als een opsporingstaak. De taak 
om op bestuurlijk niveau op te treden bij onwettige exploitatie van prostitutie ligt uiteindelijk bij de 
gemeente, de taak om strafrechtelijk op te treden bij het Openbaar Ministerie. 

• Vergunningstelsel 
Als vergunningsvoorwaarden gelden bouw- en gebruiksvoorschriften, brandpreventieve voor-
schriften, (laten) geven van voorlichting over veilige seks en controle op soa en technisch- 
hygienische controle van de seksinrichtingen. Meestal zijn deze voorwaarden niet in de vergun-
ning vastgelegd, maar in nadere regels of de APV waarnaar in de vergunningsvoorwaarden 
wordt verwezen. 

De vereiste vergunningen worden doorgaans door de bestuursdienst (algemene en juridische 
zaken, openbare orde en veiligheid, de Stafafdeling) afgegeven. Soms is deze bevoegdheid 
gemandateerd aan bijvoorbeeld de politie of het `bedrijvenloket' (een soort een-loket-
.functie). Hierbij gaat het om de volgende typen vergunningen. 6  

Exploitatievergunning 
Voor het verkrijgen van een prostitutievergunning is een exploitatievergunning nodig die specifieke persoonsge-
bonden eisen stelt aan de exploitant zoals het niet mogen hebben van een strafblad. Daarnaast stelt de ver-
gunning eisen aan de bedrijfsvoering en activiteiten die in de inrichting plaatsvinden. De exploitatievergunning 
wordt doorgaans door de bestuursdienst afgegeven. 

Geschiktheidverklaring 
Voor het verkrijgen van een prostitutievergunning is daarnaast een geschiktheidverklaring van het pand nodig 
waarin de inrichtingseisen voor seksinrichtingen zijn opgenomen. Deze wordt doorgaans door de dienst BWT 
met advies van de brandweer verstrekt. 

Gebruiksvergunning 
Voorts is voor het verkrijgen van een prostitutievergunning een gebruiksvergunning brandveiligheid noodzakelijk, 
waarbij de volgende standaardvoorwaarden gehariteerd worden voor het verkrijgen van een gebruiksvergun-
ning: 

Conceptconvenant Stimukringsproject Integrale HandhavingProstitutiebeleid, dd. 23-8-2001. 
6 	Deze opsomming is niet limitatief, er zijn meer vergunningen te noemen die eventueel aangevraagd 

moeten worden, zoals het mogen plaatsen van gokkasten, zwembaden en sauna's. 
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Evaluatie integrate handhaving prostituticbcleid 

- Rapportagc startfase - 

Gebouwen bij aanwezigheid van meer dan tien personen: waar overdag kinderen onder de twaalf jaar of 
gehandicap ten aanwezig zijn en gebouwen waar nachtverblijf geboden wordt. 
Gebouwen bij aanwezigheid van meer dan 50 personen. 

Soms zijn deze voorwaarden zó aangepast aan de prostitutiebranche, dat de meeste seksinrichtingen eronder 
vallen. Zo kan het aantal werkruimten vastgesteld worden waarboven een gebruiksvergunning nodig is, of 
worden seksinrichtingen'als logiesbedrijven gekwalificeerd. De gebruiksvergunning brandveiligheid wordt in 
de meeste gevallen door de brandweer afgegeven en gecontroleerd. 

Drank- en Horecawetvergunning 
Voor bordelen is een vergunning inzake de Drank- en Horecawet nodig als er drankjes worden geschonken. Hieraan 
worden min of meer dezelfde eisen gesteld als aan de exploitatievergunning, zoals hierboven vermeld. Tevens moet 
voldaan zijn aan een aantal inrichtingseisen en is er in ieder geval een gebruiksvergunning brandveiligheid nodig. 

In de praktijk komen combinaties van de hiervoor genoemde vergunningen voor. 

Begripsomschrijving toezicht en handhaving 
Onder handhaving wordt verstaan 7 : 

Het feitelijke toezicht dat door gangbare controle op naleving van regels en 
voorschriften wordt uitgeoefend en dat waar nodig wordt aangevuld met onderzoek 
om te achterhalen of er in strijd met de voorschriften wordt gehandeld. 
Het toepassen van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke middelen, gericht op het 
doen opheffen van geconstateerde overtredingen. Afstemming tussen bestuurlijke en 
strafrechtelijke handhaving wordt vastgelegd in een handhavingsarrangement. 

Handhaving van gemeentelijke regelgeving kan zowel preventief als repressief plaatsvinden: 

Preventie is gericht op het voorkomen van overtredingen en misstanden en kan 
plaatsvinden door het geven van voorlichting over regelgeving (vooral aan de branche 
zelf) en verlenen van vergunningen. Preventie wordt geacht het meest effect te 
hebben wanneer er tevens sprake is van consistente en zichtbare repressieve 
handhaving. 
Repressie is gericht op het direct beeindigen van de overtreding of miss tand en 
beperken van de kans op herhaling. Repressieve handhaving omvat zowel bestuurlijke 
sancties (zoals ontrekken van een vergunning, sluiten van een bedrijf) als 
strafrechtelijke sancties (geldboete, in hechtenis nemen). 

2.5 Organisatiestructuur Handhaven Op Niveau 

Elke pilot wordt uitgevoerd door een projectgroep, bestaande uit deelnemende organisaties 
en een projectleider die verantwoordelijk is voor de coordinatie, informatieoverdracht en de 
voortgangsrapportage. Daarnaast heeft elke pilot een bestuurlijk samengestelde stuurgroep 
die uiteindelijk verantwoordelijk is voor de realisatie van de pilot en bewaking van het 
budget. 8  

Handboek Lokaal Prostitutiebeleid, Vereniging Nederlandse Gemeenten, Den Haag, 1999. 
Aan elke pilot zijn financien toegekend voor de daadwerkelijke realisatie van de pilot. 
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Stuurgroep Escort 

Projectleider en 
sAr.rptaris 

Pilot 
Escort 

Op de ontwikkeling en daadwerkelijke resultaten van de lokale pilots wordt toegezien door 
de `Stuulgroep Handhaven op Niveau', terwijl voor de escortpilot de Stuurgroep Escort is inge-
steld. Een klankbordgroep adviseert de stuurgroep in de uitvoering van het actieprogramma 
waar de pilots deel van uitmaken, en een projectbureau draagt zorg voor de daadwerkelijke 
uitvoering van het programma. 

Het onderzoek dat de resultaten van de pilot monitort en evalueert wordt begeleid door een 
onafhankelijke commissie die toeziet op een zorgvuldige uitvoering van en rapportage over 
de pilotontwikkeling. De commissie is als volgt samengesteld: 

De heer prof. mr . L.J.J. Rogier (voorzitter); hoogleraar bestuursstrafrecht Erasmus 
Universiteit Rotterdam. 
De heer W. J.O. Beaumont; GGD, dienst OCW gemeente Den Haag. 
Mevrouw drs. Y.M. van Veldhoven; Minis terie van Justitie, directie 
Rechtshandhaving. 
Mevrouw mr. W.M. de Jongste; ministerie van Justitie, WODC. 
De heer mr. D.B. van der Werff; Voorzitter Management Team Randmeren, 
Belastingdienst. 

Pilot 
Groningen 

Stuurgroep HON 

ProjectcoOrdinator 
& secretaris 

Intermediair 

Pilot 
Eindhoven 

Monitoroverleg 

2.6 Voorwaarden succesvolle pilotontwikkeling 
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Politie, BZK, 
VNG e.a. 

Belastingdienst 

Pilot 
's-Hertogenbosch 

Bevorderend voor de resultaten van de pilots zijn meerdere factoren: 

Pilot 
Noord-Limburg 

Begeleidings- 
commissie 

Onderzoeksbureau 

Van belang is lokaal commitment en capaciteit van de deelnemers in de pilots. Met 
name gemeenten zijn verantwoordelijk voor de totstandkoming van prostitutiebeleid, 
regelgeving en vergunningverlening en voor de daadwerkelijke handhaving ervan. 
Maar ook de inzet van externe handhavingspartners is van belang voor de realisering 
van de pilots. 
De ontwikkelde pilots kunnen stimulerend en aansprekend zijn voor andere 
handhavende instanties en omstandigheden. Een en ander hangt (mede) samen met 
de deskundigheid en inventiviteit van projectleiders, met hun professionaliteit om 

Pilot 
Utrecht 
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ontwikkelingskansen en implementatiemogelijkheden te signaleren en uit te dragen. 
Hierbij kan regelmatige uitwisseling van ervaringen tussen de pilots stimulerend 
werken. 
Van belang is een verspreiding van de ervaringen en resultaten die met de pilots 
worden opgedaan. Dit betreft de verspreiding van verslagen van de pilots en 
rapportage van het evaluatieonderzoek. Voor de overdracht van ervaringen en 
voorbeelden zijn meerdere kanalen voorhanden, varierend van workshops tot aan 
overdracht via Expertisecentrum Rechtshandhaving, VNG en Koninklijke Landelijke 
Politie Diens t. 
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3. 	Opzet en uitvoering van het onderzoek 

In dit hoofdstuk wordt uiteengezet op welke wijze de monitoring en evaluatie van de pilots 
is opgezet. Uitgangspunt van de Stuurgroep Handhaven Op Niveau is het (op afstand) volgen 
van de ontwikkeling van de pilots en de resultaten op drie momenten laten zien. 

3.1 	Doelstelling en vraagstelling 

Doelstelling van het onderzoek 
Monitoren en evalueren van de ervaringen die in de pilots met de handhaving van de pros-
titutiewetgeving worden opgedaan. 

Vraagstelling van het onderzoek . 
Met welke effecten en op welke wijze slagen de pilots erin ten aanzien van de specifieke 
thematiek die in de pilots centraal staan, werkwijzen te ontwikkelen die bijdragen aan een 
effectieve handhavingspraktijk? 
Welke 'best practices' van overleg en samenwerking, informatieverzameling en uitwisseling, 
handhaving en toezicht, kunnen op grond van deze ervaringen gegenereerd worden op het 
terrein van de handhaving van de prostitutiewetgeving? • 

Deze algemene vraagstelling kan worden geoperationaliseerd in twee typen onderzoeks-
vragen die door middel van twee onderzoeksbenaderingen beantwoord worden, namelijk 
een effectevaluatie en eenprocesevaluatie. 

3.2 	Effectevaluatie 

Effectevaluatie: zichtbaar maken van de effecten van integraal handhaven, waarvan de 
benodigde gegevens in een vergelijkbaar format door de pilots worden geregistreerd. 
Op deze manier is het mogelijk te monitoren of en in hoeverre de pilots de gestelde 
doelen realiseren, wat de effecten van de pilots zijn. In het registreren en volgen van . 
de gegevens die nodig zijn voor het meten van de effecten hebben de projectleiders 
een centrale en actieve rol. ES&E levert een format voor het opslaan van de • 
gegevens. 
Procesevaluatie: volgen en evalueren van het proces van samenwerking, informatie-
uitwisseling en communicatie tussen de partners in de pilots en daarmee de wijze 
waarop de resultaten worden bereikt. In dit evaluatieproces heeft ES&E een actieve 
rol; het gaat om het beoordelen van de aard en kwaliteit van het samenwerkings-
proces waarin de pilotgemeenten zelf de actoren zijn. 

Dit betreft het volgen van de ontwikkeling van effectieve methoden en instrumenten en van 
het realiseren van de beoogde effecten in de pilots. Richtinggevend voor deze monitoring 
zijn onderzoeksvragen die uit de algemene vraagstelling zijn afgeleid. 

Onderzoeksvragen effectevaluatie 
1. Wat is de aard en omvang van de prostitutiebranche in de pilots, waaronder een inschatting 

van het legale en illegale deel van de markt en de belangrijkste spelers (eigenaars)? 
2. Wat is de stand van zaken met betrekking tot de voorlichting, organisatie en controle van de 

vergunningen? 
3. Welke maatregelen en activiteiten zijn beschikbaar en welke nieuwe initiatieven worden  
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ontwikkeld om de handhaving en het toezicht effectief in te richten? 
4. Welke capaciteit is beschikbaar voor de uitvoering van de handhaving en het toezicht? 
5. Welke meetbare doelstellingen worden bij de start beoogd en welke effecten worden bereikt 

ten aanzien van de informatiepositie en de ontwikkeling c.q. toepassing van effectieve 
instrumenten bij de uitvoering van handhaving en toezicht? 

Uiteindelijk moeten bovenstaande vragen antwoord geven op de vraag in hoeverre de pilots bijdra-
gen aan de ontwikkeling van 'best practices' van handhaving. 

6. Welke 'best practices' worden er ontwikkeld op het terrein van handhaving van en toezicht op 
de prostitutiemarkt? 

7. Hebben de 'best practices' bijgedragen aan een effectievere handhaving van en toezicht op de 
prostitutiemarkt, zowel gemeentelijk/regionaal als landelijk?  

Meten van de effecten op drie momenten 
Bij de start: nulmeting van de aard en omvang, stand van zaken vergunningverlening, 
wijze van handhaving, beschikbare middelen en capaciteit, schatting van de eind-
resultaten. 
Halverivege: tussentijdse meting om effecten af te zetten tegen stand van zaken bij de 
start. 
Rind van de pilot: opmaken van de eindbalans na twee jaar pilotperiode. 

De procesevaluatie heeft betrekking op de wike waarop in de pilots wordt samengewerkt om 
de beoogde resultaten te bereiken. Richtinggevend zijn onderzoeksvragen die uit de alge-
mene vraags telling zijn afgeleid. 

Onderzoeksvragen procesevaluatie 
1. Wie zijn de betrokken handhavingspartners in de pilots op verschillende niveaus (bestuurlijk, 

beleidsmatig en uitvoerend)? 
2. Welke afspraken zijn er gemaakt tussen de betrokken partners ten aanzien van het behalen 

van (meetbare) doelstellingen, regie en aard van de samenwerking (waaronder regeling taken 
en bevoegdheden, inzet capaciteit en instrumenten, naleving afspraken)? 

3. Welke afspraken zijn er gemaakt tussen de betrokken partners ten aanzien van onderlinge 
communicatie en uitwisseling van informatie, waaronder handhavingsinformatie, controle- en 
opsporingsinformatie? 

4. Op welke wijze zijn de voorgaande afspraken vastgelegd en worden ze nagekomen? 
5. Hoe verloopt het proces van samenwerking, communicatie en informatie-uitwisseling, welke 

positieve ontwikkelingen en knelpunten doen zich daarbinnen voor? 
6. Hoe en met welke resultaten verloopt het externe proces van compliance-gerichte benadering 

van de prostitutiemarkt in de vier gemeenten/regio's? 

Uiteindelijk moeten bovenstaande vragen antwoord geven op de vraag in hoeverre de pilots bijdra-
gen aan de ontwikkeling van 'best practices', met name waar het samenwerking tussen verschillende 
diensten en instellingen betreft. • 

7. Is er dankzij de beproefde samenwerkingsvormen sprake van een ontwikkeling naar integrale 
gemeentelijke/regionale handhaving en welke 'best practices' zijn daarbij aanwijsbaar en 
overdraagbaar naar andere regio's?  
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Meten van het proces op drie momenten 
Bij de start: het in kaart brengen van de beginsituatie: betrokken partners, afspraken 
over doelstellingen en resultaten, samenwerking en communicatie, ontwikkeling van 
instrumenten, inzet van capaciteit, taken en bevoegdheden, wederzijdse verwach-
tingen, en de wijze van registratie en regie van de plot. 
Halverwege: balans opmaken van het samenwerkingsproces tussen de partners, van 
de knelpunten en positieve ontwikkelingen. 
Bind van de pilot: opmaken van de eindbalans na twee jaar pilotperiode. 

3.4 Uitvoering van het onderzoek 

Trage start 
De officiele start van het onderzoek heeft in september 2001 plaatsgevonden. Vanaf dat 
moment kan elke pilot die een plan van aanpak heeft vastgesteld en aan de slag gaat met de 
uitvoering, door ES&E benaderd worden voor de nulmeting. Hiertoe wordt de stand van 
zaken met de pilots besproken in het Voortgangsoverleg waaraan een vertegenwoordiger van 
de Directie Rechtshandhaving, WODC, intermediair HON-projecten (veranmoordelijk 
voor start en afstemming van de pilots) en ES&E deelnemen. Aan de orde komen de aan-
stelling van de projectleiding, ontwikkeling van een projectplan, betrokken partners op be-
stuurlijk en uitvoerend niveau, beoogde start van de pilot. 

In het voorstel voor de evaluatie en monitoring van de pilots is uitgegaan van concrete projectplannen die 
aan de basis van de pilots liggen. Omdat de pilots van elkaar verschillen in thematiek, ligt het in de bedoeling 
dat op basis van deze plannen van aanpak in overleg met elke pilot de evaluatie-indicatoren en aanpak van de 
procesevaluatie vastgesteld worden. 

In de praktijk is het voor de pilots lastig een concreet en helder plan van aanpak op te stel-
len, waarin beoogde resultaten in concrete termen worden omschreven en waarop deelne-
mende partners zich bij voorbaat kunnen (willen) vastleggen. De projectleiders zijn vooral 
bezig met het benaderen en committeren van partners voor deelname en met het exploreren 
van de thematiek die in de pilot centraal kan staan, niet met het nauwkeurig vaststellen van 
de beoogde resultaten. Toch zijn dergelijke gegevens nodig om de evaluatie-indicatoren per 
pilot vast te kunnen stellen en een format te ontwerpen voor het bijhouden van de pilot-
ontwikkeling. 

Kortom: de start van de pilots vertraagt (wisseling en ziekte projectleiding, onduidelijkheid 
of een project als HON-pilot gaat meedraaien of niet), de start van het onderzoek (nul-
meting) vertraagt. Bike pilot vraagt een .  flinke voorbereidingstijd om convenanten vast te 
stellen, een plan van aanpak te ontwerpen en te bespreken met diverse gremia, projectlei-
ding te zoeken. In september 2002 wordt besloten om — of er nu een plan van aanpak aan 
de pilot ten grondslag ligt of niet — de stand van zaken in elke pilot door middel van een 
beschrijvende inventarisatie (soort van `nulmeting') in beeld te brengen. 

Doel en inhoud nulmeting 
Ben nulmeting moet een probleemanalyse in beeld brengen en de indicatoren vaststellen 
waaraan kan worden afgemeten of en welke effecten worden beoogd. Dit vraagt bij voor-
keur om (deels) meetbare doelstellingen om het succes van de pilots vast te kunnen stellen. 
Daarnaast gaat het om het zichtbaar maken van de wijze waarop en met vie de resultaten 
worden nagestreefd. 
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Zo'n type nulmeting kan gezien de ontwikkeling van de pilots niet gerealiseerd worden. 
Tijdens de startfase ligt de nadruk op het proces van vergunningverlening, zicht krijgen op 
de aard en omvang van de markt, om de tafel krijgen van partners en vaststellen van de 
wijze waarop er samen gewerkt gaat worden. Daarnaast gaat de aandacht eerder uit naar de 
.ontwikkeling van instrumenten van controle en registratie, dan naar meetbare effecten die 
daarmee verkregen kunnen worden. Kortom: de nulmeting heeft meer het karakter van een 
procesmatige beschrijving van de startsituatie van de pilots, dan van het gedetailleerd in 
kaart brengen van (meetbare) doelstellingen en beoogde effecten. Zoals enkele project-
leiders aangeven: met het enthousiasmeren en coordineren van samenwerking, met het 
organiseren van capaciteit en inzet, met het ontwikkelen van effectieve methoden van 
controle en registratie hebben we onze handen vol. Vaststellen van concrete effecten die 
daarmee (misschien) bereikt kunnen worden, is van latere zorg. 

Gebruikte instrumenten: format en checklist interviews 
Conform de onderzoeksopzet is een format ontworpen waarin elke pilot basisgegevens over 
de ontwikkeling en handhaving van de prostitutiebranche kan opnemen (zie bijlage 1). Niet 
elke projectleider heeft deze gegevens voorhanden, of is in staat deze in de startfase van de 
pilot te verzamelen. Na enkele pogingen tot uitzetten van de format, is besloten de kernge-
gevens die daarmee verzameld worden in de checklist voor de interviews met projectleiders 
mee te nemen (zie bijlage 2). 

Na de nulmeting wordt in overleg met de pilots bezien of het format alsnog een bruikbaar 
instrument voor gegevensverzameling kan worden. Overigens zijn enkele pilots (Eindhoven, 
Den Bosch, Groningen) zelf al bezig met het ontwerpen van een registratiesys teem; wellicht 
wordt dit een handig en praktisch systeem dat bruikbaar is in andere gemeenten. 

Status en inhoud van de rapportage 
Om de startfase van de pilots in beeld te brengen zijn in elke pilot een of meer interviews 
gehouden met de projectleiding, is documentatie (plannen van aanpak, onderliggende nota's 
en convenanten) en (indien voorhanden) gegevens over de aard en omvang prostitutie en 
vergunningverlening bestudeerd (zie bijlage 3). Deze eerste rapportage heeft ovenvegend 
een beschrijvend karakter, waarbij de aandacht met name uitgaat naar de doelstelling, opzet 
en beoogde resultaten van de pilots. Waar de pilots duidelijk in ontwikkeling zijn en al con-
crete resultaten zichtbaar worden, worden deze uiteraard in de beschrijving meegenomen. 
Elk hoofdstuk wordt afgesloten met een `voorlopige balans', die een beoordeling geeft van 
de ontwikkeling en voortgang van de pilot. 

De navolgende hoofdstukken zijn aan de betrokken projectleiders voorgelegd, waarna cor-
recties en onmisbare aanvullingen in de tekst zijn opgenomen. De eindtekst, waaronder de 
conclusies over de pilots, zijn voor de verantwoordelijkheid van de onderzoekers. 
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4.1 	Participanten, doelstelling en beleidskader 
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Participanten en capaciteit 
Proje.ctleider is de gemeente 's -Hertogenbosch, Sector Stadsontwikkeling. 

Andere betrokken diensten en organisaties: 

Andere betrokken gemeentelijke afdelingen: Openbare Ruimte en Verkeer (verantwoordelijk voor 
vergunningverlening), Bouw en NVoning Toezicht, Openbare Orde en Veiligheid, Bevolking (op ad 
hoc basis), Milieu, GG&GD, Brandweer. 
Belastingdienst. 
Openbaar Ministerie. 
Regiopolitie Brabant-Noord, district 's-Hertogenbosch. 

Binnen de pilot voert elke partner de reguliere handhavingstaak uit. De gemeentelijke dienst Stadsontwik-
keling co6rdineert de pilot (voorbereiden van vergaderingen, samenstellen van stukken), de andere ge-
meentelijke en externe partners reageren hierop en leveren desgevraagd informatie aan. 

De dienst Stadsontwikkeling investeert 0.2 fte in het projectleiderschap van de pilot.' 
De door de stuurgroep HON beschikbaar gestelde middelen worden gereserveerd 
voor registratie (eventuele ontwikkeling van software) van de pilotactiviteiten. 
Daarnaast heeft de Belastingdienst capaciteit vrijgemaakt om aan de pilot deel te 
nemen. Op dit moment is er geen zicht op de omvang ervan. 
Voor de gemeentelijke afdelingen is participatie en inzet afhankelijk van mandatering 
en prioritering 'van bovenaf'. In de startfase zijn de afdelingen (buiten het 
pilotoverleg) nog niet actief. Dat is aan de orde wanneer het handboek gereed is en de 
afdelingen de controles zullen uitvoeren volgens de richtlijnen van het handboek. 
De GGD en politie nemen aan alle bijeenkomsten deel, participatie van het OM is 
wisselend. 
Eventuele deelname van de IND wordt nog bezien. Voorlopig worden de activiteiten 
van deze dienst meegenomen in controles door de politic. 
Orienterende gesprekken over deelname van UWV/GAK en Arbeidsinspectie vinden 
nog plaats. 

Doel 
Doel van de pilot is de ontwikkeling van een praktisch handboek voor toezicht op naleving 
van de wet- en regelgeving op het gebied van de prostitutie. Vandboek toeicht prostitutie-
branche' is een instrument dat zicht geeft op de taken, activiteiten en werkwijzen van alle 
partijen en bijdraagt aan onderling afgestemde handhaving van de prostitutiebranche. Het 
gebruik van het handboek moet de kwaliteit en effectiviteit van de handhaving vergroten. 
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De inrichting van het handboek moet ertoe bijdragen dat: 

de controleactiviteiten van de betrokken partners doelgericht en volgens eenduidige richtlijnen 
plaatsvinden; 
zo mogelijk de controleactiviteiten van betrokken partners gecombineerd worden uitgevoerd; 
de partners worden ondersteund met praktische en juridische informatie die de kwaliteit van de 
handhaving kan verhogen; 
het vervolgtraject zo wordt ingericht dat de kans op een geslaagde uitvoering van het gehele 
handhavingstraject zo hoog mogelijk is.  

Ontwil:keling en toepassing van het handboek moet zichtbaar maken op welke wijze de betrok-
ken gemeentelijke diensten en externe partijen hun rol in het handhavingstraject meer afgestemd 
en waar mogelijk gezamenlijk uitvoeren. Meer concrete informatie zal na de startfase voor-
handen zijn. 

Het handboek is een concreet eindproduct, waarin zijn opgenomen: 

controleondenverpen, geordend naar type inrichting; 
feiten en omstandigheden waaronder de controle plaatsvindt; 
vindplaats binnen de inrichting; 
te nemen acties bij af-wijking.  

Lokaal beleidskader 

Voorafgaand aan de wetswijziging is op initiatief van de politie Brabant-Noord de 1Verkgroep 
Prostitutiebeleid ingesteld, waarin vertegenwoordigd zijn de politie, het Openbaar Ministerie, 
de GG&GD, de gemeenten Oss en 's-Hertogenbosch. De door de werkgroep ontwikkelde 
Nota Prostitutiebeleid is op 30 juni 1999 vastgesteld door het Regionaal College en vervolgens 
aangeboden aan gemeenten binnen de regio, om de inhoud mee te nemen in gemeentelijke 
regelgeving en beleid. De gemeente heeft een Handhavingsnota opgesteld die in de driehoek is-
besproken en in oktober 2000 door B&W is vastgesteld. Onderdeel van de nota zijn beleids-
uitgangspunten voor vergunningverlening en handhaving inzake seksinrichtingen. Afspra-
ken over handhaving van de prostitutiebranche zijn vastgelegd in een gemeenschappelijk 
handhavingsarrangement, waaronder een overzicht van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 
maatregelen en de wijze waarop gemeente en Openbaar Ministerie in concrete situaties op-
treden. 

Aard en omvang prostitutie 
De gemeente heeft gekozen voor een maximumstelsel, waarbij de aanwezigheid van elf seksinrichtingen . 
(vier sekswinkels en zeven prostitutiebedrijven) aanvaardbaar wordt geacht. De exploitatie van raampros-
titutie valt buiten het gemeentelijke beleid (drie raameenheden zijn inmiddels op last van de burgermeester 
gesloten), het verbod op straatprostitutie blijft gehandhaafd. Over de aanwezigheid van escortbedrijven en 
thuisprostitutie is momenteel geen informatie beschikbaar. Naast de bovengenoemde elf seksinrichtingen 
zijn er nog vijf bedrijven (seksinrichting, sekswinkel, erotische massage en prostitutiebedrijf) aanwezig 
waarvoor sluitingsprocedures in gang zijn gezet. 
De gemeente heeft op dit moment geen concrete informatie over aantallen en achtergronden van de pros-
tituees die werkzaam zijn in 's-Hertogenbosch. Zo ook ontbreekt zicht op nationaliteiten van prostituees, op 
signalen van minderjarigheid, illegaal verblijvende prostituees en slachtoffers van mensenhandel. . 

Handhaving van de prostitutie is onderdeel van het handhavingsprogramma dat jaarlijks 
wordt vastgesteld, waaronder de beschikbare handhavingscapaciteit. Het bestuurlijke draag- 
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vlak voor de realisering van de pilot is geformaliseerd door de ondertekening van een hand-
havingsconvenant door betrokken partijen. Van belang voor de voortgang van de pilot zijn 
de uitgangspunten van de handhavingsnota, het functioneren van de lokale driehoek en het 
handhavingsoverleg. De driehoek wordt elke drie maanden geinformeerd over de voortgang 
van de pilot door middel van een rapport. 

4.2 Beoogde resultaten 

Beoogde samenwerking 

De samenwerking moet ertoe leiden dat de betrokken partners voor zichzelf en van elkaar 
weten wanneer ze in welke situatie welke actie moeten ondernemen en dat ook doen. Hier-
bij wordt zo mogelijk gezamenlijk of voor elkaar opgetreden. Andere aspecten van samen-
werking die nog verdere uitwerking vragen, hebben betrekking op de strategie (vie gaat 
waarover) en de wijze van uitoefenen van toezicht en controle (of en in welke mate diensten 
controleactiviteiten van elkaar kunnen overnemen). Met deze samenwerking wordt beoogd 
om op basis van gedeelde informatie het gehele handhavingstraject gezamenlijk uit te 
voeren, zowel 'het buitenwerk' (de feitelijke controle) als 'het binnenwerk' (vervolgactivi-
teiten binnen het gemeentelijke apparaat). Dit vraagt van de betrokken partners afstemming 
van eigen programma's en activiteiten op het gemeenschappelijke traject en inzet van ieders 
bevoegdheden bij controles en eventuele sancties. 

• Beoogde effecten 	• 
Eindproduct van de pilot is de ontwikkeling en het gebruik van een handboek dat de moge-
lijkheden om bestuurlijk op te treden, op grond van gedeelde informatie die via effectief 
toezicht en controle verkregen wordt, vergroot. In de loop van de pilot moet de prostitutie-
branche gewend raken aan handhavend optreden, op langere termijn gaat het om substan-
tiele afname van (meldingen van) overtredingen en strafbare feiten op het terrein van pros-
titutie. 

Het is voorgekomen dat betrokken gemeentelijke diensten langs elkaar heen hebben gewerkt. Zo had een 
seksinrichting bij aanvraag van een vergunning te horen gekregen dat het bedrijf tijdens de periode van de 
behandeling van de aanvrage (drie maanden) gedoogd zou worden. Een andere gemeentelijke dienst had, op 
basis van bouwtechnische verordeningen echter al besloten de zaak te sluiten. De kwestie is via een kort 
geding bij de rechter terecht gekomen en deze heeft geoordeeld ten gunste van de seksinrichting. De ge- . 
meente had in deze zaak rechtsonduidelijkheid gecreeerd.  

Ter facilitering van de toepassing van het handboek wordt gedacht aan het creeren van een 
registratie(informatie)systeem waartoe niet alleen de gemeentelijke diensten toegang hebben, 
maar waarop ook andere diensten kunnen aansluiten. 

Een voorbeeld van een integrale benadering is de aanpak van geluidsoverlast door horecabedrijven, zoals op-
genomen in het jaarprogramma Handhaven. Hierbij wordt de mate van overlast niet bepaald door klachten 
van de buurt of omgeving, maar vastgesteld op grond van objectieve metingen. Als gevolg van deze controles 
is een aantal zaken (tijdelijk) gesloten. De bedrijven hebben de mogelijkheid (gehad) hun bedrijf zó in te rich-
ten dat zij aan de gestelde eisen voldoen. Opleggen van boetes en (dreigende) sluiting blijken de belangrijkste 
middelen om de horeca tot naleving van regelgeving te brengen. 
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4.3 Start en fase ring 

Start 
De pilot is in januari 2002 van start gegaan en heeft de voorbereidende fase achter de rug. 

Fasering 
De pilot wordt gerealiseerd in drie fasen (zes stappen). 

Evaluatic integralc handhaving prostituticbeleid 
- Rapportage startfase - 

Fase 1: januari - september 2002 
1. 	Inventarisatie van de wettelijke regelingen, bevoegdheden en controleactiviteiten van 

de betrokken partijen. Hiertoe inventariseren alle partijen voor het eigen werkgebied 
een kerntaak: 

de wettelijke bepalingen die moeten worden gehandhaafd; 
- de bijbehorende bevoegdheden; 
- de aspecten waarop de controle moet worden ingericht. 

Op basis van deze gegevens wordt een conceptcontrolelijst.opgesteld die vervolgens wordt 
uitgezet bij alle betrokken diensten. 

2. 	Vergelijking, clustering en koppeling controleactiviteiten. Hierbij wordt nagegaan: 
- welke overlappingen zich voordoen; 
- welke onderdelen kunnen worden geclusterd; 
- waar koppelingsmogelijkheden liggen; 
- welke activiteiten betrok-ken diens ten voor elkaar wel/niet kunnen ondernemen 

binnen bestaande bevoegdheden. 
kesultaat van deze stap is inzicht in gehele veld van controleactiviteiten. 

3. 	Op basis van voornoemde activiteiten wordt een eerste versie van het handboek 
uitgewerkt door de projectleiding en gezamenlijk vastgesteld door de partners van de 
projectgroep. 

Fare 2: september 2002-juni 2003 
4. 	In de beginfase wordt de bruikbaarheid van het handboek door alle betrokken part- 

ners getest. Resultaat van de test moet zijn het verkrijgen van inzicht in onderdelen 
die bruikbaar zijn volgens gestelde criteria dan wel voor verbetering (on)bruikbaar 
zijn. Op basis hiervan wordt het handboek verbeterd en vervolgens bij een aantal 
klankbordgemeenten uitgetest. 9  

Fare 3: juni -december 2003 
5. 	In deze fase wordt onderzocht welke vormgeving van het handboek het meest tege- 

moet komt aan de wensen van de gebruikers. Dit betreft de bruikbaarheid in de prak-
tijk, digitaal of schriftelijk. 

Om welkc klankbordgemeenten het gaat is nog onbekend. In elk geval zullen het gemeentcn zijn van 
vergelijkbare omvang en waar zich meerdere prostitutievormen voordocn. 
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6. 	In deze laatste fase gaat het om het definitief vast stellen van het handboek en aan- 
bieding aan de stuurgroep HON. 

4.4 	Uitvoering van de pilot 

Proces van samenwerking 

De samenwerking is begonnen bij het opstellen van het plan van aanpak en participatie van 
de partners in het gezamenlijke handhavingstraject. In de beginfase is veel tijd geinvesteerd 
in het betrekken en om de tafel krijgen van de betrokken partijen. Momenteel komt het 
pilotoverleg een keer per twee maanden bij elkaar, deze vergadering neemt een ochtend in 
beslag. In dit overleg zijn alle partijen aanwezig. 

De samenwerking met de huidige partners stemt de projectleider tot tevredenheid: 

de betrokken partners hebben het convenant ondertekend; 
de overleggen worden door partners bezocht; 
de organisaties worden door de vertegenwoordigers actief geInformeerd over de 
pilotontwikkeling; 
de partners brengen actief mogelijk bruikbare voorbeelden en modules voor de 
ontwikkeling van het handboek in. 

Van belang is duidelijkheid over participatie van UWV/GAK en Arbeidsinspectie op korte 
termijn. Zoals aangegeven is het overleg hierover gaande. 

Naast communicatie tussen de partners onderling is het voor de projectgroep nog de vraag 
hoe handhaving en de daarop volgende resultaten het beste gecommuniceerd kunnen wor-
den naar branche en burgers, bijvoorbeeld over de sluiting van een seksinrichting. Gedacht 
worth aan publicatie in een lokale krant. 

Overdracht deskundigheid en informatie 
Overdracht van het ontwikkelde handboek en de ervaringen die ermee zijn opgedaan zullen 
op termijn plaatsvinden naar klankbordgemeenten. Daarnaast geeft de projectleider van de 
pilot workshops aan ambtenaren van diverse diensten over effectieve taakcontrole. Dit is 
niet specifiek in het kader van de HON-pilot opgezet, maar blijkt stimulerend te werken 
voor actief en doelgericht uitvoeren van controles. Uitwisselen van ervaring, (laten) opdoen 
van `kleine successen' en communiceren over hetgeen gebeurt, zijn de belangrijkste ingre-
dienten van dit soort bijeenkoms ten. 

En tenslotte gaat het om het ontwikkelen van een informatiesysteem, waarin alle controles 
en resultaten ervan voor alle handhavers beschikbaar zijn. 

Activiteiten 
In deze fase hebben de betrokken organisaties een checklist van de uit te voeren controle-
activiteiten aangeleverd. De grote stapel die momenteel op het bureau van de projectleiding 
ligt moet worden samengevoegd tot een controlelijst. De stand van zaken is als volgt: 

de Belastingdienst heeft de checklist klaar, hij heeft de Module Arbeidsverhoudinsen of 
e.lfstandigondernemerschap geleverd; 
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Nu is het de taak voor de projectleiding om alle checklist tot een gezamenlijke lijst samen te 
voegen. Vooral de checklists van de GG&GD en de Belastingdienst zijn uitgebreid. 

Gedacht wordt aan twee keer per jaar controle als vastgelegde actie, aangevuld door actie op 
basis van een `piepsysteem'(constateringen aan de hand van klachten, signalen, internet-
search van bijvoorbeeld advertenties van bedrijven en dergelijke). 

4.5 Visie op vervolg 

Evaluatie integrale handhaving prostitutiebelcid 
- Rapportage startfase - 

de Dienst Milieu heeft naar het voorbeeld van de horecacontroles een checklist 
ingeleverd; 
de GG&GD heeft de landelijk ontworpen checklist kunnen aanleveren; 
de politie heeft een checklist aangeleverd die afgestemd is met het Openbaar 
Minis terie. 

Samenwerking 
In de pilot is tijdens de eerste fase veel aandacht en energie uitgegaan naar het om de tafel 
krijgen van de gemeentelijke diensten en externe partners in het kader van de pilot. Hierbij 
is de beschikbare capaciteit voor (en mandaat tot) het uitvoeren van controles voor de be-
trokkenen een belemmerende factor. Inmiddels heeft bestuurlijke en beleidsmatige afstem-
ming gunstige effecten op beschikbare menskracht om de geplande controles ook uit te 
kunnen voeren. 

Volgens de projectleiding is de onduidelijkheid over de bevoegdheden van de betrokken 
diensten en partners belemmerend geweest voor de start van de pilot. Wie is waarvoor nu 
precies verantwoordelijk en wat zou ten behoeve van de pilot wenselijk zijn? Een voorbeeld 
hiervan is de signaalfunctie die de partijen voor elkaar kunnen hebben. 

Een voorbeeld hiervan is het mogen vragen naar een paspoort van een prostituee. Een controlerend ambtenaar 
van BWT mag hier bij een reguliere controle gegeven zijn/haar bevoegdheden niet naar vragen, ook al bestaat 
het vermoeden dat bier om een illegaal verblijvende of minderjarige prostituee zou gaan. Zo'n signaal zou 
doorgegeven kunnen worden aan de politie, die wel de bevoegdheid heeft identiteitsdocumenten te controleren. 

Door het opstellen van een gemeenschappelijke checklist en opdoen van ervaring met ge-
meenschappelijke handhavingsactiviteiten, ontstaat inzicht in de gronden die aanleiding 
kunnen zijn om onderdelen van het draaiboek aan te passen, zo wordt ingeschat. 

Van groot belang in het samenwerkingsproces is de prioriteitsstelling door de betrokken 
partijen: staat handhaving prostitutiebeleid op de agenda van de betrokken partijen? Wat in 
elk geval ondersteunend werkt is de aanwezigheid van de Handhavingsnota waarin de ambities 
gemeentebreed (meerdere handhavingsgebieden omvattend) zijn neergelegd en het handha-
vingsoverleg, waarin wordt afgestemd hOe de ambities gerealiseerd kunnen worden, zonder 
dat beleidsterreinen en thematieken (politiek) tegen elkaar worden uitgespeeld. Daarnaast is 
het handhavings(management)overleg, waaraan ieder hoofd van dienst of organisatie die 
met handhaving te maken heeft deelneemt (van Leerplicht tot aan Sociale Dienst), onder-
steunend en stimulerend voor integrale handhaving. Op termijn moet gezamenlijke verant-
woording voor handhaving ontstaan, zo stelt de projectleider, waarbij ook het Openbaar 
Minis terie actief betrokken is. 
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Effecten 
Het is te vroeg om van piloteffecten te kunnen spreken. Voorlopig ligt de nadruk op het 
ontwikkelen van de ins trumen ten (gezamenlijke checklis ten, toegankelijk in formatiesysteem) 
waarmee controles gezamenlijk en resultaatgericht kunnen worden uitgevoerd en waarmee 
een overzicht ontstaat van de uitgevoerde en nog uit te voeren controles. De resultaten van 
de acties worden op dit moment alleen (nog) door de betrokken organisaties binnen hun 
eigen sys teem gedocumenteerd. Door de aanlevering van omschreven taakstellingen door 
betrokken partijen is er in elk geval al meer zicht op ieders taken, bevoegdheden en acti-
viteiten. 

Of de pilot voortgang maakt is volgens de projectleider in eerste ins tantie een `gevoel' dat 
het proces goed in gang is gezet (zomer 2002). Diverse concrete activiteiten worden geagen-
deerd en aangepakt (dilemma's besproken, rapporten bestudeerd, vragenlijsten ontworpen), 
verzamelde informatie wordt opgeslagen. Hiermee worden stappen gezet om het handboek 
zo efficient mogelijk in te richten. 

De uitvoering van de bestuursrechtelijke handhaving ligt uiteindelijk bij de betrokken or-
ganisaties en hun eigen taakstelling. Momenteel is een handhavingstraject van de dienst 
binnenstad gaande om gemeentelijke diensten hun informatie in een systeem te laten in-
vullen. Het betreft het Document Manager Systeem, waarmee een adres kan worden aan-
geklikt en alle gegevens over vergunningverlening, uitgevoerde controles, mogelijke acties 
en sancties zichtbaar maakt. De aansluiting van externe partners bij dit systeem is voorals-
nog gezien privacywetgeving nog niet mogelijk. 

Zicht op best practices? 
Er is sprake van een succesvolle pilot wanneer het handboek volledig en gereed is, getest en 
werkbaar is in 's-Hertogenbosch en klankbordgemeenten, en daadwerkelijk een instrument 
is om effectiever te kunnen handhaven. De verwachting is dat het handboek tijdens de 
pilotperiode ontwikkeld en getest zal kunnen worden. Voor het realiseren van piloteffecten 
— `Iperkt het handboek in de praktk' — is van belang dat er voldoende capaciteit in gemeen-
telijke diensten wordt vrijgemaakt om op operationeel niveau uitvoering te geven aan de 
afspraken. Dit vraagt bestuurlijke prioritering van prostitutiebeleid als handhavingsgebied 
van de gemeente. 

4.6 Concluderend 

De sterke kant van de pilot is de gedegen voorbereiding en de naadloze aansluiting ervan op 
het gemeentelijke handhavingsbeleid. Er is bestuurlijk en ambtelijk draagvlak aanwezig en 
mede hierdoor is er voldoende capaciteit beschikbaar om de pilot uit te voeren. Sterk is ook 
de concrete vorm waarin de samenwerking in het kader van vergunningverlening en hand-
having gestalte krijgt: opstellen van een tastbaar handboek en in de loop van het traject 
werken aan een gemeenschappelijk registratiesysteem van toezicht en handhaving. 

Minder sterk is de relatieve inactiviteit van de andere gemeentelijke diensten en externe 
partners in deze fase van de pilot. Er is overleg over de opzet van de pilot, er vindt aanleve-
ring van de benodigde informatie plaats, maar het is met name de Sector Stadsontwikkeling 
die de checklist voor de gezamenlijke controles ontwikkelt. Tegelijkertijd is te verwachten 
dat dit zal veranderen wanneer de uitvoering van de pilot goed op stoom is en de gemeente .  
en externe partners daadwerkelijk ervaring opdoen met het uitwisselen van informatie, 
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uitvoeren van gezamenlijke controles en zetten van vervolgstappen in het handhavings-
traject. De vernieuwing zal zich dan ook met name voordoen in de toepassing van het 
handboek. 

Minder sterk is ook de beperking tot de gebruikelijke partners — gemeentelijke diensten en 
politie — en de marginale deelname van het Openbaar Ministerie. Belastingdienst, UWV/ 
GAK en Arbeidsinspectie hebben inhoudelijk weinig tot geen inbreng in de pilot, terwijl 
deelname van juist deze partners de mogelijkheden en grenzen van integraal handhaven 
kunnen verruimen. 
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5. 	Integrale Handhaving prostitutiebranche Limburg 

Evaluatic integrate handhaving prostituticbcicid 
- Rapportagc start fasc - 

De pilot Noord-Limburg is vanwege wisseling van projectleiders een jaar later van start 
gegaan dan gepland. Centraal in de pilot staat regionale afstemming en samenwerking in de 
handhaving van de pros titutiebranche. Hierbij heeft het gewest vanwege haar ligging met 
specifieke problemen, waaronder mensenhandel en gedwongen prostitutie, te maken. De 
pilot heeft de voorbereidingsfase achter de rug. 

5.1 Participanten, doelstelling en beleidskader 

Participanten en capaciteit 
Projectleider van de pilot is Gewest Noord- en Midden-Limburg. De voorzitter van de regio 
(burgemeester Schrijen van de gemeente Venlo) heeft namens de regic*meenten het con-
venant heeft getekend. Burgemeester Majoor van de gemeente Weert is lid van het dagelijks 
bestuur van de regio (en belast met de portefeuille openbare orde, waaronder prostitutie) en 
als zodanig voorzitter van de stuurgroep prostitutiebeleid. Daarnaast levert de regio de 
(ambtelijk) projectleider die de pilot plant, coordineert en erover verslag legt; hij is beleids-
medewerker bij de Sector Milieu- en Afvalbeleid. 

Andere betrokken organisaties: 

Arrondissementsparket Openbaar Ministerie Roermond. 
Politieregio Limburg-Noord, gevestigd te Venlo. 
Eenheid Belastingdienst/Ondernemingen Roermond. 
De Arbeidsinspectie regio Zuid, gevestigd te Roermond. 
Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (UWV), geves.gd  te Amsterdam. 

Aanvankelijk was de inzet en capaciteit van de partners in de opzet van pilot en het con-
cept-convenant omschreven, maar bij nader inzien weer uit de stukken verwijderd. Betrok-
kenen willen zich niet op voorhand vastleggen op het leveren van fte's en financien. Finan- 
cier' voor de projectleider van regio Noord- en Midden Limburg zijn afkomstig van de 
stuurgroep HON, te weten 0,2 fte (1 dag in week). De projectleider vindt het lastig om zidht 
te krijgen op de daadwerkelijke irizet van menskracht en financien die ingezet worden om de 
pilot uit te voeren. 

Doelstelling 
Doel van de pilot is de ontwikkeling en toetsing van uniforme uitgangspunten en overeen-
komstige handhaving van prostitutiebeleid in de Regio Noord- en Midden-Limburg, Politie-
regio Limburg-Noord en de gemeenten die binnen deze regio vallen. 1 ° 

Regionale samenwerking moet leiden tot toepassing van dezelfde beleidsuitgangspunten in de gehele 
regio, uniforme controle door integrale en interdisciplinaire handhavingsteams, en waar nodig uitwisse-
ling van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhavingsinformatie. 
Bijzondere aandacht gaat uit naar mogelijke verschuiving van prostitutieactiviteiten over de grens, ver-
plaatsing van criminele activiteiten naar het buitenland, en de ontwikkeling van instrumenten om dit 
controleren en te handhaven. 	. 

10) 	De werkgebieden van Regio Noord — en Midden-Limburg en Politieregio Limburg-Noord vallen 
nagenoeg samen: 
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Nadruk ligt op bestuurlijke handhaving, waarbij samenwerking plaatsvindt tussen gemeentelijke diensten 
en externe partners. 

Beleidskader 

Voor de opheffing van het bordeelverbod heeft de Werkgroep Prostitutiebeleid in de Poli-
tieregio Limburg-Noord in 1997 de nota `Prostitutiebeleid Limburg-Noord' en in 2000 de 
`Vervolgnotitie Prostitutiebeleid Limburg-Noord' opgesteld en aan alle gemeenteraden aange-
boden. Uitgangspunt is het voeren van regionaal maximumbeleid, te weten 39 seksinrich-
tingen in 27 gemeenten (het aanwezige aanbod per 1 oktober 2000) en wijziging van de 
APV op uniforme wijze, waaronder eenzelfde uur van sluiting, verbod op straatprostitutie, 
overeenkomstige criteria voor verlening en intrekking van vergunningen in alle gemeenten. 
Regionale uitgangspunten zijn opgenomen in het Draaiboek handhavingprostitutiebeleid Limburg 
Noord', en bevat naast de gewijzigde model-APV en nadere regels op grond van de APV, 
concepten van vergunningen, voorbeelden van een gedragscode en legitimatiebewijs voor 
toezichthouders, stappenplan handhavingsacties, checklisten voor de controle en rapportage 
van seksinrichtingen. 

Op 21 november 2002 s telt het Portefeuillehoudersoverleg Algemeen Bestuurlijke Zaken 
(burgemeesters van de gemeenten) het Plan van aanpak 'Integrale HandhavingProstitutiebranthe 
Limburg Noord' formeel vast. In het kader hiervan is het Regionaal Convenant Stimuleringsproject 
Integrale HandhavingProstitutiebeleid Limburg Noord' opgesteld, waarbij partners zich expliciet 
bereid verklaren om bij de uitvoering van de pilot samen te werken en elkaar van informa- 
tie te voorzien. Aan het ministerie van Justitie is toestemming gevraagd tot raadpleging van 
politieregisters wanneer dat voor de uitvoering van de integrale handhaving nodig mocht 
zijn. 

Aard en omvang prostitutie 
De gemeenten waarop het regionale maximumstelsel van toepassing is zijn; Gennep, Bergen, Venray, Meerlo-
Wanssum, Horst aan de Maas, Arcen en Velden, Sevenum, Maasbree, Venlo, Helden, Kessel, Beesel, Meijel, 
Roggel en Neer, Haelen, Nederweert, Heythuysen, Weert, Hunsel, Heel, Thorn, Roermond, Maasbracht, Swalmen, 
Roerdalen, Ambt Montfort en Echt-Susteren. Het huidige aantal seksbedrijven binnen de regio Limburg Noord 
bedraagt op dit moment 47. Er is geen zicht op de nationaliteiten van de prostituees die in verschillende seksin-
richtingen werken. Van politiezijde zijn er op grond van controles, signalen van illegaal verblijvende prostituees, 
minderjarigen en slachtoffers van vrouwenhandel. 
De vergunningverlening is in nagenoeg alle gemeenten rond. Geconstateerd worth dat er in de looptijden van dc 
vergunningen nog verschillen bestaan. Daarnaast blijken er ook nog op andere (ondergeschikte) onderdelen van 
de vergunningen verschillen tussen de regiogemeenten te bestaan. Venvacht worth dat op termijn een nog verder-
gaande harmonisatie van de vergunningvoorwaarden  zal optreden. 

Afstemming en coordinatie 
Een stuurgroep, ingesteld door de regionale driehoek, is verantwoordelijk voor de bestuurlijke in-
formatie, inzet van capaciteit en dergelijke die voor de integrale handhaving en de pilot noo . d-
zakelijk is. Het voorzitterschap is in handen van de portefeuillehouder Openbare Orde van het 
Dagelijks Bestuur van de regio, burgemeester Majoor van de gemeente Weert, andere deelnemers 
vertegenwoordigen de politie, Openbaar Ministerie en de regio Noord- en Midden Limburg. 
Een werkgroep, ingesteld voor de uitvoering van activiteiten, bestaat uit vertegenwoordigers 
van de betrokken gemeenten en diensten (politie, Openbaar Ministerie, GGD, belasting- 
dienst, UWV/GAK, arbeidsinspectie, de regio en de intermediair van HON). Van de werk-
groepleden wordt een concrete bijdrage aan de pilot venvacht. 
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Beoogde samenwerking 
Nagestreefd wordt de toepassing van uniforme beleidsuitgangspunten in de gehele regio, en 
eenzelfde intensiteit en uitvoering van controles. Daarnaast gaat het om optimale uitwisse-
ling van handhavingsinformatie tussen deelnemende diensten en instanties ten behoeve van 
strafrechtelijke en bestuurlijke handhaving. Concreet hebben de regionale afspraken onder 
andere betrekking op de toegestane aard en omvang van de pros titutie in de betrokken 
gemeenten. Zo kunnen in onderlinge afspraak enkele gemeenten een zogenaamd 0-beleid 
hanteren (waarbij geen enkele vorm van prostitutie toegestaan is), omdat er in omringende 
gemeenten voldoende aanbod aanwezig is". 

Samenwerking bij bestuursrechtelijke handhaving 
In de betrokken gemeenten wordt samengewerkt met gemeentelijke diensten en externe 
partij en. Bestuursrechtelijke handhaving vindt plaats door middel van inspectiebezoeken 
van interdisciplinaire handhavingsteams, die zowel preventief als repressief optreden. 
Preventief gaat het om het geven van voorlichting en adviseren over oplossingen bij ge-
constateerde problemen. Repressief gaat het om het inzetten van sancties om de overtre-
dingen te beeindigen en herhaling te voorkomen. De nadruk ligt op de toetsing van regel-
geving, voorschriften en richtlijnen. Omwille van een uniforme benadering zijn checklisten 
ontwikkeld. 

De regiocoordinator neemt het initiatief tot het instellen van een handhavingsteam in elke 
gemeente waar een of meerdere seksinrichtingen gevestigd zijn. Het team ziet toe op na-
leving van regelgeving, voorschriften en richtlijnen voor de exploitatie van seksinrichtingen 
zoals vastgelegd in de APV. Voorafgaand aan elke inspectie vindt een voorbespreking 
plaats, waarbij specifieke aandachtspunten aan de orde komen en bezien worth of de 
inspectie een strafrechtelijk onderzoek niet doorkruist. Alle partijen rapporteren aan de 
gemeente, in een aantal gevallen aan het Openbaar Ministerie en zenden een (geanonimi-
seerde) kopie van de inspecties aan de regio. Op basis hiervan kan de regio de inspectie-
resultaten monitoren en evalueren, en stelt hij een voortgangsrapportage op. 

Samenwerking bij strafrechtelijke handhaving 
Strafrechtelijke handhaving vindt plaats door het opsporen en vervolgen van strafbare feiten 
en het controleren van vreemdelingenwetgeving. De handhaving wordt primair uitgevoerd 
door de p" olitie, in samenwerking met de Koninklijke Marechaussee, die met elkaar in het 
kader van de aanpak van criminele randverschijnselen van de prostitutie het team MENS 
hebben gevormd. Het team werkt samen met de Vreemdelingendienst van de politie, met 
elkaar is menskracht vrijgemaakt voor de samens telling van controleteams van de prostitutie-
branche. Nadruk ligt op het bestrijden van de illegale sector binnen de prostitutiebranche. 

De coordinatoren van het project Tiandhavingsplan prostitutie en mensenhandel' bepalen welke 
seksinrichtingen gecontroleerd worden. Elke seksinrichting wordt drie tot vier keer per jaar 
bezocht, elke controle wordt voorbereid en van elke controle wordt verslag gedaan. De 

Formeel gezien is het gemeenten niet toegestaan op louter morele en/of zedelijke gronden een 0- 
beleid te hanteren betreffende prostitutie, binnen de pilot van Limburg kan dit in het kader van de 
ontwikkeling van regionale samenwerking in Limburg wel. 
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inspecties 
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verslagen moeten kwalitatief en kwantitatief van zo'n niveau zijn, dat ze de basis kunnen 
vormen van een strafrechtelijk opsporingsonderzoek. 

Afstemming bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving 
Hoewel beide trajecten in principe van elkaar gescheiden verlopen, zijn functionarissen in 
beide trajecten `oog en oor' voor elkaar. Coordinatoren koppelen bevindingen aan elkaar 
terug, gemeenten worden van de bevindingen op de hoogte gesteld. 

Met het oog op de regionale integrale aanpak is het voor instanties en branche van belang 
dat bij overtredingen duidelijk is wat het bestuurlijk en strafrechtelijk vervolgtraject kan zijn. 
Hiertoe is het regionale sanctiebeleid (ingeval van exploitatie zonder vergunning, of bij  ex-

ploitatie in strijd met de vergunning) opgenomen in het regionale draaiboek en handha- 
vingsarrangement. 

Handhaving door Belastingdienst en UWV/GAK 
In overleg met deelnemende partners wordt nog vastgesteld hoe, waar en met welke inzet 
de Belastingdienst en UWV/GAK de branche zullen benaderen. Omgekeerd kunnen de 
Belastingdienst en UWV/GAK ook eigen acties plannen•en deze afstemmen met de regio-
coordinator. 

Beoogde effecten 

In de lijn van de gestelde doelen moet de pilot bijdragen aan de ontwikkeling van een pros-
titutiebranche die (overwegend) legaal is •en (overwegend) op eigen initiatief voldoet aan 
verplichtingen die voorkomen uit wet- en regelgeving. De pilot moet ook merkbaar bijdra-
gen aan afname van illegaal verblijvende en minderjarige prostituees, en aan afname van 
slachtoffers van mensenhandel. Hierover moet meer en kwalitatief betere communicatie 
ontstaan met de branche. 

5.3 	Start en fasering 

De voorbereiding van de pilot heeft geruime tijd geduurd, onder andere door wisseling van 
projectleiding en formed l rond krijgen van het projectplan tijd hebben gekost. Tijdens de 
voorbereiding is een regionaal convenant voor de onderlinge samenwerking en informatie-
uitwisseling en een plan van aanpak vastgesteld. Na de voorbereidende fase is de pilot in 
november 2002 van start gegaan. 
Fasering 
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5.5 Visie op vervolg 

Evaluatie integrale handhaving prostitutiebeleid 
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De momenten waarop de vooroverleggen plaatsvinden en de inspectiebezoeken worden 
afgelegd, zijn afhankelijk van het moment waarop de vergunningen verleend zijn. Naar 
verwachting zal eind 2002 aan alle inrichtingen een integraal inspectiebezoek zijn afgelegd. 

De realisering van de pilot moet in Limburg-Noord nog van start gaan. In het overleg van 
18 december 2002 met alle pilotpartners is geagendeerd welke maatregelen en activiteiten 
door de verschillende betrokkenen ondernomen worden. Afgesproken is eenmaal per twee 
maanden bijeen te komen. 

Het draagvlak op lokaal en regionaal niveau van de betrokken partijen wordt door de pro-
jectleider positief beoordeeld, er is commitment bij instanties en functionarissen die er op 
uitvoerend niveau nice bezig zijn. Dit geldt zowel voor de 'interne' handhavers als de 'ex-
terne' (waaronder belastingdienst, arbeidsinspectie en UWV-GAK). Toch is het lastig om 
voor de pilot functionarissen aan tafel te krijgen die vanuit hun organisatie tekeningsbe-
voegdheid hebben voor de regionale convenant. 

Criteria voor een geslaagde pilot 
Een van de criteria die in het projectplan zijn genoemd betreft het ontwikkelen van zicht op 
de eventuele meerwaarde van een regionale samenwerking op het gebied van handhaving. 
Dit kan feitelijk betekenen dat er besloten wordt op een aantal punten niet of minder samen 
te werken of dat bepaalde onderdelen van zo'n samenwerking meer concreet uitgewerkt 
worden. Een ander criterium is het vergroten van zicht en greep op het legale deel van de 
branche. De verwachting is dat een geslaagde pilot met name binnen de legale sector van de 
prostitutiebranche ontwikkeld -wordt. Merkbaar is al dat het aantal gesignaleerde zaken van 
illegaliteit en criminaliteit afneemt; het beslaat nu nog een kwart van het aantal dat een 
eerder jaar werd geconstateerd. Gevolg van de legalisering is dat de concurrentie tussen 
legale bedrijven toeneemt en de illegale sector steeds meer uit zicht (buiten de regio) ver-
dwijnt. Gezien de grensproblematiek is het de vraag hoe Duitsland en Belgie hierin zullen 
optreden. 	 • 

Volgens de projectleider is de politie goed op de hoogte.van de adressen waar de prostituees 
zich ophouden, waaronder in thuisprostitutie, maar de vraag is wat met deze informatie ge-
daan kan en moet worden. Ook het gewest is op zoek naar instrumenten om dit deel van de 
prostitutiebranche te kunnen handhaven. 

De discussie concentreert zich rond de vraag of toezichthouders/handhavers met inachtneming van aspecten 
als subsidiariteit en proportionaliteit — naast de bestaande methodieken, ook op andere wijzen kunnen voldoen 
aan toezichthoudende resp. handhavende taken. 
Dit is een vraagstuk dat in meerdere pilots speelt. Concreet betekent het dat controleurs op basis van observatie 
en op grond van (pseudo)aanmelding als klant, de aanwezigheid van (illegale vormen van) prostitutie kunnen aan-
tonen. Behalve de vraag of deze vorm van controle rechtsgeldig is, gaat het ook om praktische kwesties als: 
wanneer is de constatering gedaan? Moet er eerst geld overhandigd worden? Moet het op bandrecorder staan? 

In de ontwikkeling van handhaving van deze branche zou een proefproces over zo'n vraag-
stuk meer duidelijkheid kunnen verschaffen. 
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En tenslotte zou de handhaving in z'n geheel efficienter en effectiever kunnen worden uit-
gevoerd. Voorbeeld is de technisch-hygienische inspectie die de GGD op verzoek van ge-
meenten kunnen uitvoeren waarvan de uren en werkzaamheden apart in rekening worden 

. gebracht bij de betreffende gemeente. De technisch-hygienische inspectie wordt door de 
GGD niet gezien als een reguliere taak die op basis van het toegekende gemeentelijk budget 
wordt uitgevoerd. Integratie van de GGD in het bestuurlijke handhavingsteam kan bespa- 

• ring in tijd en kosten op deze controles. Verwacht wordt dat er meer winst behaald kan 
worden door integrale handhaving. 

Voorwaarden succesvolle pilot 
Van belang voor de uitvoering van de pilot is samenwerking tussen partijen en het onder-
bouwen hiervan door middel van convenanten en invulling van het actieplan. Voorlopig 
lijken deze voonvaarden goed ingevuld. De praktijk zal moeten uitwijzen of deze afspraken 
ook zullen werken. 

Een andere belangrijke voorwaarde is het op orde krijgen van een goed systeem van moni-
toren en evalueren. Op dit moment is al duidelijk dat het verkrijgen van alle handhavings-
informatie van de betrokken handhavingsteams een flinke (tijdrovende) klus is. Ook op dit 
punt zal de praktijk moeten uitwijzen of dit op den duur gaat lukken. 

Succesvolle handhaving van de legale sector van de pros titutiebranche zal cons equenties 
hebben voor het zicht op het illegale segment. Vooralsnog is onduidelijk hoe ernstig en hoe 
omvangrijk deze gevolgen zullen zijn. 

5.6 Concluderend 

In opzet is de pilot Limburg een bijzonder project vanwege het regionale karakter van de 
afstemming, de bestuurslagen die erbij betrokken zijn en de schaal waarop de pilot worth 
uitgevoerd (27 gemeenten). Het gaat om afstemming en samenwerking tussen gemeenten 
binnen de regio en tussen gemeenten, politie en andere partijen om verschuivingseffecten in 
te perken en liefst te voorkomen. De aanpak en effectuering van uniforme handhaving op 
zo'n schaal vraagt sterke sturing op zowel bestuurlijk, ambtelijk als operationeel niveau. Dit 
is in de sfeer van afspraken goed in de steigers gezet, hoewel de terughoudendheid van 
betrokken partners om zich qua inzet van capaciteit en financien vast te leggen een lastig 
punt is. Hiermee kan de samenwerking, ondanks het afgesloten convenant, een vrijblijvend 
karakter krijgen en is succes afhankelijk van de zwakste schakel. 

Ook op operationeel niveau is het ambitieuze karakter van de pilot tevens de sterkte ervan: 
het is gezien de afhankelijkheid van gemeenten om de benodigde informatie aan te leveren 
heel lastig om de stand van zaken en te zijner tijd de effecten te kunnen volgen. Op het 
punt van aanlevering, uitwisseling en opslaan van informatie zal in de pilot een flinke slag 
gemaakt moeten worden om een slagvaardig systeem van handhaving te ontwikkelen en 
zichtbaar te maken. 
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6. Integrale Handhaving Eindhoven 

Centraal in de pilot Eindhoven staat het ontwikkelen en testen van een handhavingsmetho-
de waarin gemeentelijke diensten en externe partners samenwerken. De pilot maakt deel uit 
van het gemeentebrede handhavingsprogramma dat voor meerdere beleidsterreinen is vast-
gesteld, de pilot loopt in planning, inzet van capaciteit en beoogd handhavingsniveau mee in 
de gemeentelijke handhavingsprogramma's. 

6.1 	Participanten, doelstelling en beleidskader 

Evaluatie integrale handhaving prostitutiebeleid 
- Rapportage startfase - 

Participanten en capaciteit 

Projectleider is de gemeente Eindhoven, Dienst Algemene en Publiekszaken/afdeling Binnen-
s tadsmanagement. 

Andere betrokken diensten en organisaties: 

Gemeentelijke diensten: Brandweer, GGD, Dienst Stedelijke Ontwikkeling en Beheer. 
Politie Brabant Zuid-Oost. 
Belastingdienst. 

Binnen de pilot voeren de gemeentelijke diensten en externe partners hun reguliere handhavingstaken inzake 
- prostitutiebeleid uit.  

Door betrokken partijen is (conform de afspraken in het lokale handhavingsprogramma 
2002) ruimte vrijgemaakt om de taken inzake toezicht en handhaving van het prostitutie-
beleid uit te voeren. Totaal is 8,3 fte beschikbaar gesteld. Door de politie Brabant Zuid-
Oost wordt door inzet van het Prostitutiecontroleteam ongeveer zeven fte geleverd. 

De projectleidei heeft in de startfase van de pilot prioriteit gelegd bij samenwerking tussen 
gemeentelijke diensten en de politie in het kader van vergunningverlening, controle en be-
strijding van prostitutiegerelateerde criminaliteit. In de vervolgfase komt samenwerking met 
de Belastingdienst, UWV/GAK en de gemeentelijke Dienst Werk, Inkomen en Zorg in 
beeld; dit zou tijdens de startfase mogelijk belemmerend gewerkt hebben in de communi-
catie tussen gemeente en prostitutiebranche. De projectleider stelt besluitvorming over sa-
menwerking in de vervolgfase athankelijk van de meerwaarde die deze diensten te bieden 
hebben ten aanzien van informatie-uitwisseling en samenwerking, en van de beschikbare 
capaciteit en prioriteit die de diens ten geven aan handhaving van de pros titutiebranche. Wel 
worden deze partners voorzien van de nodige informatie door middel van afschriften van 
genomen beschikkingen. 

Doelstelling 
Doel is de ontwikkeling van een operationele vergunning- en handhavingsmethode die 
gemeentelijke diensten en andere handhavingspartners duidelijkheid geeft over vat wel en 
niet handhaafbaar is, wat de redenen daartoe zijn en hoe de programmatische handhaving 
effectief kan plaatsvinden. 
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Toepassing van de methode moet bijdragen aan een prostitutiebranche die: 

bekend is met regelgeving en (uitvoering van) handhaving van de overheid; 
in hoofdzaak legaal is en het gevoel heeft regelmatig te worden gecontroleerd; 
een begin maakt met kwaliteitsverbetering van de branche (positie prostituees, vergroten.zelfregulerend 
vermogen); 
met de overheid meewerkt aan de legaliteit van de brancheactiviteiten en illegale activiteiten helpt mee te 
bestrijden. 

De methode `werke indien de branche (blijkens de afhandeling van vergunningverlening, resultaten van controles 
en eventuele sanctionering) in toenemende mate legaal opereert. Dit vraagt van handhavers het leggen en onder-
houden van contacten met de branche, onderlinge afstemming en samenwerking, en het op orde krijgen.van de 
werksystemen binnen de betrokken instanties. 

De gemeente Eindhoven neemt ook deel aan de pilot `Stimulering integrale handhaving van de escortbranche' 
waarin samen gewerkt wordt met de gemeenten Amsterdam en Den Haag. In de gemeente Eindhoven vindt 
hierover afstemming plaats. 

Lokaal beleidskader 
•oorafgaand aan de opheffing van het bordeelverbod is op 4 september 2000 het prostitu-
tiebeleid door de gemeenteraad vastgesteld. 12  Per 1 oktober 2000 is de vergunningplicht van 
seksinrichtingen, sekswinkels en straatprostitutie in de APV opgenomen en is het ruimtelijk 
beleid vastgelegd in het Bestemmingsplan Prostitutiebedrijven. Hierover is de prostitutiebranche 
vooraf geinformeerd. 

Uitgangspunten van het prostitutiebeleid zijn: Teheersing en sturing van de prostitutiebranche en 
verbetering van de omstandigheden waaronder in de prostitutie wordt gewerkt.'13  In de praktijk betekent 
dit dat de aanwezigheid van seksinrichtingen zowel getoetst wordt op passend binnen het 
openbare orde en woon- en leefklimaat, als op veiligheid van personen en goederen, ge-
zondheid, zedelijkheid, arbeidsomstandigheden van de prostituees. 

Aard en omvang prostitutie 
De gemeente heeft gekozen voor een maximumstelsel; het bestaande aantal van 1999 is de limiet en wordt nog 
teruggebracht. Na de opheffing van het bordeelverbod is ingezet op het tegengaan van de groei van het aantal 
prostitutiepanden en het voorkomen van een aanzuigende werking. Op 1 januari 2001 had de gemeente volledig 
zicht op de prostitutie die in panden plaatsvindt. 
Volgens de gegevens van 2002 gaat het in Eindhoven om raamprostitutie (13); clubs, prive-huizen en massage-
salons (18), straatprostitutie (1), verslavingsgerelateerde prostitutie (1), seksautomatenhallen, seksbioscopen en 
sekstheaters (7), escortbedrijven (4), ontmoetingsplaatsen voor mannen (banen 7, panden, sauna's en clubs 3). 
De verleende vergunningen hebben een geldigheid van vier jaar, de vergunningverlening is in oktober 2002 niet 
geheel afgerond. Ook escortbedrijven zijn vergunningplichtig (al is het lastig zicht te krijgen.op deze sector) en 
voor een deel zijn die verleend. . 
De gemeente heeft op dit moment geen zicht op de aantallen prostituees die werkzaam zijn in de bestaande seks-
bedrijven en welke nationaliteiten het meeste voorkomen. 

Voorstel tot bijstellen van het prostitutiebeleid door opheffing van het algemeen bordeelverbod en 
wijziging van de Algemene Plaatselijke Verordening. 
Prostitutiebranche Eindhoven, Van gedogen naar normaliseren. Dienst Algemene en Publiekszaken, 
afdeling Binnenstadsmanagement, november 2002 (concept). 
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Handhaving van de prostitutiebranche en uitvoering van de pilot sluiten aan bij het ge-
meentebrede handhavingsprogramma waarin prioriteit en capaciteit voor de verschillende 
terreinen van handhaving worden vastgesteld. In het programma voor 2003-2006 is hand- 
having van de pros titutiebranche opgenomen in de reguliere cyclus van beleidsuitvoering." 

Voor de uitvoering van het prostitutiebeleid zijn overlegstructuren ontwikkeld en conve-
nanten getekend. Het bestuurlijk en ambtelijk draagvlak voor handhaving van het prosti-
tutiebeleid wordt door de projectleiding als goed beoordeeld. 

Binnen de gemeente Eindhoven is een gemeentebreed handhavingsprogramma voor 2002 van kracht, waarin de 
doelstellingen voor diverse beleidsvelden — waaronder voor de prostitutie — zijn opgenomen. Handhaving van de 
prostitutiebranche omvat de volgende onderwerpen: 

integrale toetsing van de exploitatie aan de APV; 
toetsing aan o.a. de wet arbeid vreemdelingen, vreemdelingenwet en andere relevante wetgeving; 
realisatie van de zes Rijksdoelstellingen die per 1 oktober 2000 zijn gesteld; 
toe_passen (indien nodig) van zowel bestuurs- als strafrechtelijke dwangmiddelen. 

In het handhavingsarrangement is vastgesteld vat onder handhaving wordt verstaan, welke 
handhavende instanties en diensten (toegespitst op gemeente, politie en Openbaar Ministe-
rie) en taken erbij betrokken zijn. 15 Vervolgens zijn afspraken over handhaving van prosti-
tutiebeleid vastgelegd in een stappenplan, waarin is aangegeven vat van welke instantie/ 
dienst kan worden verwacht in het uitvoeren van toezicht, informatievoorziening en 
sanctionerend optreden. Het ligt in de verwachting dat betrokken instanties capaciteit 
vrijmaken voor de uitvoering van het stappenplan. 

Het stappenplan ordent de mogelijke maatregelen die toezichthouder, gemeente en Openbaar Ministerie bij gecon-
stateerde overtredingen kunnen nemen ingeval van exploitatie van een seksinrichting zonder vergunning dan wel 
exploitatie in strijd met de vergunning. 

Afstemming en coordinatie 
Lokale afstemming vindt plaats binnen het Adviesorgaan Prostitutiebeleid waaraan gemeentelijke 
diensten (waaronder de GGD, B\VT en de brandweer), Politie Brabant Zuidoost, de Belas-
tingdienst en Milieudienst Regio Eindhoven deelnemen. Secretariaat wordt gevoerd door de 
afdeling Binnenstadsmanagement (van de Dienst Algemene en Publiekszaken) die een coor-
dinerende functie heeft bij advisering omtrent vergunningverlening, handhaving, signalering 
misstanden en toezien op eenheid in beleid. 
Regionale afstemming vindt plaats door een bestuurlijke werkgroep die valt onder het regionaal 
college (burgemeesters regiogemeenten, hoofdofficier van justitie en korpschef). Hier ko- 
men kwesties als gedwongen prostitutie, mensenhandel, prostitutie van minderjarigen aan de 
orde. 

Informatie -uitwisseling 
Ten behoeve van de uitvoering van de pilot is een Convenant handhaving lokaalgebonden pros-
titutie Eindhoven opgesteld die het mogelijk maakt op verzoek of periodiek informatie uit te 

14) 	Dit omvat de stappen van risicoanalyse, vaststellen en uitvoeren van controles, beoordelen resultaten 
en eventueel bijstellen van bestaand beleid. 

is) 	Handhavingarrangement Prostitutiebeleid, ingestemd door driehoeksoverleg op 15 april 2002. 
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wisselen tussen de gemeente, Openbaar Ministerie, politie en belastingdienst (eenheid 
ondernemingen Eindhoven). 

6.2 Beoogde resultaten 

Beoogde samenwerking 
Voor de ontwikkeling van programmatische handhaving streeft de pilot naar nauwe samen-
werking en afstemming tussen gemeentelijke diensten en externe partners om meer zicht en grip 
op de prostitutiebranche te krijgen, en efficienter en effectiever te handhaven. In de startfase 
hebben het bestaande Adviesorgaan Prostitutiebeleid en het pilotoverleg naast elkaar gefunctio-
neerd, met ingang van 2003 zal Adviesorgaan Pros titutiebeleid met name op operationeel niveau 
functioneren (signaleren en aanpakken van knelpunten) en het pilotoverleg de meer strategische 
en beleidsmatige k-westies aanpakken. 

Beoogde effecten 
Aantallen af te leggen bedrijfsbezoeken, controles op naleving vergunningen en controles 
zijn gepland in het jaarplan handhaving voor alle pilotdeelnemers. 

Het aantal af te leggen bezoeken verschilt per handhavende organisatie: 

Volgens planning voert de gemeentelijke dienst bij de helft van de seksinrichtingen jaarlijks een admi-
nistratieve controle uit (check op exploitatievergunningen, inrichtingseisen en geschiktheidverklaringen). 
Volgens planning wordt elk seksbedrijf met een vergunning eenmaal in de twee a drie jaar gecontroleerd 
door de Brandweer, tezamen met de Dienst Binnenstadsmanagement en/of de GGD. 
Volgens planning bezoekt het PCT-team van politie maandelijks de seksinrichtingen (controle op 
strafrechtelijke aspecten; illegaliteit, minderjarigheid etc). 
Volgens planning voert de GGD haar preventieve en voorlichtende taken een a twee keer per jaar in elke 
seksinrichting uit. 

Realisering van.  het beoogde handhavingsniveau moet er op korte termijn toe leiden dat elke 
seksinrichting in Eindhoven beschikt over een geldige vergunning en de vergunningvoor-
waarden naleeft, dat er met regelmaat controle van vergunningvoorwaarden plaatsvindt en 
dat er sprake is van een afname van geconstateerde misstanden in prostitutiebedrijven. Dit 
vraagt snelle en concrete informatie-uitwisseling tussen bestrokken partners en tussen pilots 
onderling. Resultaat op langere termijn — die gekoppeld is aan de landelijke doelstelling — is 
het normaliseren van de prostitutiebranche tot een reguliere bedrijfstak. 

6.3 Start en fasering 

De pilot is in september 2001 gestart met een bijeenkomst voor de betrokken partijen, de 
evaluatie van de pilot is eind 2003 gepland. 

Het eerste jaar is gericht geweest op het organiseren van structureel overleg tussen gemeen-
telijke diens ten en andere ins tanties en vaststellen hoeveel en welke controleactiviteiten 
moeten worden uitgevoerd. Begonnen is met teamgewijze (combinatie van een gemeen-
telijke dienst en politic) bezoeken van seksinrichtingen. De gerapporteerde resultateri van 
het eerste jaar kunnen tot bijstelling (controlefrequentie van bedrijven) van de pilot leiden. 
Het tweede jaar moet het handhavingsplan voor 2003 worden uitgevoerd, waarbij eventueel 
het aantal controles wordt uitgebreid en geintensiveerd. 
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De pilot past binnen het reguliere handhavingsprogramma van de gemeente, maar tevens is 
er ruimte om het experiment eventueel bij te stellen en aan te passen. In feite bestaat de 
fasering van de pilot uit het jaarlijks doorlopen van de handhavings(beleids)cyclus, waarbij 
eveneens elk jaar op basis van opgedane ervaringen een nieuw handhavingsplan wordt op-
gesteld en uitgevoerd. 

6.4 Uitvoering van de pilot 

Proces van samenwerking 
Het Adviesorgaan Prostitutiebeleid waar de operationele stand van zaken van de pilot aan de 
orde komt, overlegt maandelijks. De partijen informeren elkaar over uit te voeren taken en 
activiteiten, er is een start gemaakt met de gezamenlijke uitvoering van Controles door ge-
meentelijke diensten, politic Brabant Zuid Oost en de Belastingdienst. De verantwoorde-
lijkheid voor het overleg ligt bij de gemeente. De samenwerking tussen de partners wordt 
door de projectleider als positief beoordeeld (er wordt intensiever met elkaar samengewerkt) 
en heeft tot enkele concrete effecten geleid. Zo vindt er intensiever uitwisseling van infor-
matie plaats, is de tijdsspanne voor het afgeven van een proces-verbaal verkort, worden de 
controles daadwerkelijk gezamenlijk uitgevoerd, en wordt de signaalfunctie bij de uitgevoer-
de controles gehanteerd. 

Gezamenlijke controle (met name met de politic) vergemakkelijkt voor gemeenteambtenaren de uitvoering van 
de gecombineerde vergunningverlenende en handhavende taak. Hierbij kan de gemeente meer op de achter-
grond en uit de wind blijven van agressieve exploitanten. 

Activiteiten binnen de pilot 
het in kaart brengen (bijhouden) van de prostitutiebranche door een wekelijkse check 
van dag- en weekbladen, maandelijks actualiseren en rondsturen van de lijst aan be 
trokken diensten; 
directe opheffing van misstanden in panden naar aanleiding van integrale controles; 
(voortgaan met) legaliseren van bedrijven door het verlenen van gebruiksvergun-
ningen, geschiktheidverklaringen en exploitatievergunningen volgens het geldende 
maximumstelsel. Voor 95% (50-60 bedrijven) zijn de aanvragen afgehandeld, de 
andere 5% zijn in behandeling; 
het maandelijks voeren van overleg binnen het Adviesorgaan Prostitutiebeleid met 
alle betrokken partners; 
integrale; al dan niet vooraf aangekondigde, controles volgens het vastgestelde 
handhavingsplan. 

Voor de uitvoering van het gemeentebrede handhavingsprogramma waarvan de pilot deel 
uitmaakt, is een stappenplan ontwikkeld. Voor elke dienst en instantie is aangegeven vat in 
welke situatie op welk moment te doen. Op basis van type dienst en uit te voeren controles, 
zijn de volgende teams in de praktijk werkzaam: 

Bestuurlijk team (waaronder de afdeling Binnenstadsmanagement) voert `admini-
stratieve controles' uit, overdag, meestal aangekondigd en van tevoren gepland in 
overleg met exploitant. Wanneer de controles met andere diensten plaatsvinden 
worden deze controles niet aangekondigd indien de betrokken dienst daar baat bij 
heeft. 
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PCT (Prostitutie Controle Team) van de Politie Brabant Zuidoost die onaange-
kondigde controles uitvoert op onder andere overtreding wet vreemdelingen en 
aanwezigheid van minderjarigen. 
Sociaal team (waaronder GGD) die op afspraak bezoeken aflegt ter preventie van en 
voorlichting over SOA en inspectie van hygiene In het kader van de Wet Collectieve 
Preventie Volksgezondheid. 

leder team maakt een eigen planning van de controles, die waar mogelijk worden afgestemd 
in het centrale overleg. Vanaf medio januari 2001 zijn er met name con troles op brand- en 
vluchtveiligheid uitgevoerd. 

De afdeling Binnenstadmanagement heeft een planning gemaakt van alle controles . van het bestuurlijke team. Voor 
de handhaving van 2002 betekent dit controle van alle escortbureaus, prive-huizen, bordelen, erotische massage-
salons, sauna's en raamprostitutiepanden (in totaal 37 panden). Tijdens de integrale controle wordt naast de check 
op `administratieve' controlepunten, ook de gezamenlijk vastgestelde checklist ingevuld. De afdeling Binnenstad-
management coordineert de verzending van deie checklisten aan alle partners en beheert ook de informatie-
verzameling aan de hand van deze 

Controles en communicatie 
Na elke controle wordt de exploitanten mondeling meegedeeld vat het resultaat is, of en 
waarom de vergunning eventueel wordt geweigerd. Zonodig wordt het pand direct gesloten, 
wordt er een afspraak gemaakt om met de exploitant te bekijken hoe het probleem opgelost 
kan worden. Daarnaast zijn er in 2002 drie centrale informatiebijeenkomsten met de 
branche geweest, waarbij aan elke sector van de branche is uitgelegd hoe de zaken ervoor 
staan en hoe het verdere traject eruit zal zien. Het ligt in de bedoeling om jaarlijks een con-
tact- en evaluatiemoment met de verschillende sectoren op te zetten. 

Communicatie met branche omvat vier onderdelen: 
Informatiekeenkomsten waar exploitanten van seksinrichtingen in 2000 op het beleid hebben kunnen reageren. 
Persoonlijke benadering van exploitanten voor het indienen van de benodigde aanvragen. Bij controlebezoeken is 
uitgebreid uitleg gegeven over regelgeving en handhaving. 
Communicatieplan voor de branche als geheel, waaronder een bijeenkomst met de raamprostitutie en de prive-huizen, 
waarbij met elkaar van gedachten kan worden gewisseld en geinventariseerd welke informatie de branche nodig 
heeft. 
Voorlicbtingsfolders. Op basis van de gehouden bijeenkomsten is vastgesteld welke informatie nodig is. Bezien worth 
op welke  wijze hier invulling aan_gegeven kan worden, de behoefte van de branche  zal hierin leidend zijn.  

Prostitutiebedrijven en escortbureaus worden door het PCT-team jaarlijks zo'n tienmaal be-
zocht. De streefcijfers van het handhavingsprogramma van 2002 zijn behaald, aan de hand 
van de resultaten zal eventueel de frequentie worden bijgesteld (meer of minder bezoeken). 

Streefcijfers in het kader van het handhavingsprogramma: 

Binnenstadmanagement en Dienst Brandweer en Rampenbestrijding bezoeken jaarlijks 50% van alle 
prostitutiebedrijven, elke prostitutiebedrijf wordt eens in de twee jaar bezocht. 
De GGD controleert de prostitutiebedrijven twee keer per jaar. 
De Stadsdeelkantoren en de Dienst Stedelijke Ontwikkeling en Beheer reageren op signalen en hebben 
geen vaststaande acties gepland.  
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Na vergunningverlening heeft in 2002 voor de eerste maal een controle plaatsgevonden, waarbij met name ten aan-
zien van de brandveiligheid overtredingen zijn geconstateerd. Dit heeft niet tot bestuursrechtelijke maatregelen 
geleid; op aanwijzing van de toezichthouder zijn alle punten gecorrigeerd door de betreffende bedrijven. De infor-
matie en resultaten van de administratieve controles zijn opgeslagen in een registratiebestand dat door de gemeente 
beheerd wordt, de gegevens van politic, brandweer en GGD zijn in hoofdlijnen opgenomen. Inzake de registratie 
moet nog een kwaliteitsslag gemaakt worden. 

Gemeenschappelijke registratie 
Door de projectleiding wordt gewerkt aan het opstellen van een registratiebestand waarin de 
gegevens en controleresultaten van alle seksinrichtingen zijn opgenomen. Dit bestand moet 
direct zicht geven op aantallen seksinrichtingen, afgegeven vergunningen, uitgevoerde con-
troles en genomen maatregelen. Hiermee ontstaat direct zicht op de bedrijven die extra aan-
dacht nodig hebben. 

Momenteel worden de aangeleverde gegevens opgeslagen in een Excelbestand met de volgende categorieen: 

Bedrijfsnaam. 
Soort prostitutiebedrijf. 
Telefoonnummer. 
Adres van de seksinrichting. 
Correspondentieadres. 
Internetpagina. 
Bron van informatie. 
Aanvulling. 
Inschrijving Kamer van Koophandel. 
Hetero of homo georienteerd. 
Eventuele opmerkingen.  

Analyse van gegevens van pandgebonden prostitutie wijst uit dat de meeste concrete infor-
matie, opgenomen in een informatiebestand, in beheer is van de gemeente. Weigering van 
een vergunning vindt doorgaans plaats op grond van het bestemmingsplan, antecedenten 
van exploitanten, niet voldoen aan inrichtingseisen. Het vertragen van het toekennen van 
een vergunning kan worden voorkomen indien er nog gewacht moet worden op advies van 
andere gemeentelijke diensten, zoals toetsing aan het bestemmingsplan of rapportage van 
de GGD. 

Om meer zicht te krijgen op escortbureaus, is vanuit de politie een team actief dat via advertenties uit krant en 
andere media escortbureaus probeert te traceren. De markt wordt grotendeels beheerd door enkele exploitanten/ 
eigenaars die hun diensten regionaal aanbieden; zij werken met doorgeschakelde telefoonnummers. Ook komt het 
voor dat er onduidelijkheid bestaat over welk persoon nu precies als exploitant wordt aangemerkt. Bekend is dat 
eigenaren hun escortbureau 'in beheer geven' aan een ander.  

De informatieverzameling over uitgevoerde controles is nog niet gerealiseerd in een geauto-
matiseerd en voor iedereen toegankelijk registratieprogramma. Door de gemeente wordt een 
database bijgehouden met de relevante informatie, waarin geselecteerde onderdelen van pro-
cessen-verbaal zijn opgenomen. 

Bereikte effecten 
In de loop van het eerste pilotjaar is volgens de projectleiding beter zicht ontstaan op de 
prostitutiebranche en leidt de gezamenlijke controle van panden tot aanpassing van de pan- 
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den (met name met het oog op veiligheid). Op den duur moet het met regelmaat uitvoeren 
van controles in een jaarlijks cyclisch (beleids)proces leiden tot herkenning van `goede' en 
cslechte seksinrichtingen. 

Bij gezamenlijke controles door Binnenstadsmanagement en de Brandweer zijn enkele extreem brandgevaarlijke 
en vluchtgevaarlijke situaties aangetroffen. Dit heeft begin 2001 bij veertien panden geleid tot een tijdelijke slui-
ting door de burgemeester voor de duur van veertien dagen. Indien de panden niet tijdig bouwkundig konden 
worden aangepast, zijn zowel de geschiktheidverklaringen als de exploitatievergunningen geweigerd. Hierna volg-
de definitieve sluiting van deze locaties, in deze gevallen was geen feitelijke bestuursdwang noodzakelijk. Bij ne-
gen panden bleek uiteindelijk definitieve sluiting het geval. In geval van minder ingrijpende aanpassingen is er 
gewerkt met tijdelijke geschiktheidverklaringen, waarbij een realisatietermijn van drie maanden voldoende werd 
geacht. 

6.5 Visie op vervolg 

Het tweede pilotjaar worden de gezamenlijke controles en registratie van de resultaten ge- 
continueerd. Bezien worth of uitbreiding van de pilot met andere handhavers mogelijk is. 

Zicht op best practices? 
In de opvatting van de. projectleiding is de pilot in een aantal opzichten al een csucces' te 
noemen omdat het beleidskader voor handhaving van de pros titutiebranche helder en dui-
delijk is, dankzij het ontwikkelde handhavingsarrangement helder is vie waarvoor wanneer 
verantwoordelijk is. Ook zijn de procedures voor vergunningverlening, controles en maat-
regelen gestandaardiseerd (protocollen en brieven zijn ontwikkeld) en is er capaciteit vrij-
gemaakt om vorm te kunnen geven aan vervolgcontroles. Maar gezien de randvoorwaarden 
die binnen de gemeente Eindhoven ontwikkeld zijn om diensten en instanties aan te zetten 
tot integrale handhaving, is het lastig om resultaten eenduidig aan de pilot toe te schrijven. 

Voorwaarden succesvolle pilot 
Of de pilot zich tot een 'best practice' zal ontwikkelen is van meerdere factoren afhankelijk: 

Optimale samenwerking en resultaat van de pilot worden bepaald door de zwakste 
schakel; de snelheid (of traagheid) van een dienst heeft gevolgen voor de partners. 
Wanneer bijvoorbeeld het toetsen van bestemmingsplannen veel tijd kost, vertraagt 
dit het proces van vergunningverlening. Dit kan de gemeente tot een weinig 'slag- . 
vaardig' handhaver maken. 
Het is de vraag of het in korte tijd zal lukken om voldoende zicht op de branche te 
verwerven. De branche in de gemeente is in ornvang weliswaar beperkt (vergeleken 
met andere steden), maar er zijri aanwijzingen voor een nieuwe vorm van prostitutie: 
cafeprostitutie via een gesloten circuit. Verder zijn er signalen van verschuiving van 
pros titutie naar de regio als gevolg van stringentere handhaving en is er de 
verwachting van een grote toename van prostituees in verband met de komende 
uitbreiding van de EU. Tenslotte is er het probleem om zicht te krijgen en te houden 
op de escortbureaus; er is nog geen goede manier om dit voor elkaar te krijgen. 
Wat betreft de bedrijfsvoering en positie van de prostituees in seksinrichtingen zijn 
diens ten als Belastingdienst, UWV/ GAK en WZI nog bezig om grip te krijgen op de 
relatie tussen de exploitant en de prostituees. Een groot probleem is de link tussen 
prostituees en sociale zekerheid; die moet in samenwerking met de Belastingdienst en 
het GAK verder uitgezocht en uitgewerkt worden. 
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De projecdeider zelf vindt de k-waliteit van handhaving van de vergunningverlening binnen de 
prostitutie en onderlinge samenwerking tussen partijen goed. De partners moeten een kwali- 
teitsslag maken in regionaal werken en informatie-uitwisseling, de aansluiting van UWV/GAK 
en WZI bij de pilot moet meer kunnen opleveren. In het kader van de pilot worden er geen 
extra of andere aspecten opgepakt die in de reguliere handhavingspraktijk niet aan de orde 
zouden komen. Volgens de projecdeider loopt de ontwikkeling van de pilot in feite parallel aan 
reguliere handhaving en is het kunStmatig hierin een onderscheid te maken. Ontwikkelen van 
integrale handhaving en daarmee bijdragen aan regulering van de branche is een langdurig pro-
ces, waarbij het lastig is om binnen een jaar specifieke resultaten van de pilot te benoemen. 

De pilots nemen deel aan HON-bijeenkomsten waar algemene ervaringen worden uitgewisseld. De projectleider 
meent dat men actiever elkaars kennis zou kunnen benutten. 

6.6 Conclude rend 

Net als de pilot 's-Hertogenbosch sluit die van Eindhoven naadloos aan bij het gemeentebrede 
handhavingsprogramma dat is opgesteld en op meerdere terreinen wordt-uitgevoerd. De pilot 
profiteert van de ontwikkelde overlegstructuren die in het kader van handhaving in de gemeente 
en regio zijn opgesteld. Tot nu toe is de afstemming en samenwerking — net als in Den Bosch — 
echter beperkt gebleven tot gangbare partijen als gemeentelijke diensten en de politie, die 
deelnemen aan regulier overleg en gezamenlijke controles voorbereiden. 

Naast aandacht voor structuur en overleg is de pilot inmiddels ook operationeel aan de slag 
gegaan. Er vindt regelmatig controle van seksinrichtingen plaats, via raadpleging van pu-
blieke bronnen en politiegegevens wordt informatie over de branche geactualiseerd en 
geregistreerd, zonodig wordt op basis van alle informatie actie ondernomen. Dit betekent 
dat de ontwikkeling van de handhavingsmethode ook daadwerkelijk in de praktijk wordt 
getoetst en zonodig kan worden bijgesteld. Het handhavingsniveau is vastgelegd in het 
gemeentebrede programma en is in 2002 gehaald, maar met welke effecten is lastiger in 
beeld te krijgen. De legale bovenkant is goed zichtbaar, de twijfelachtige middensector ook 
(nog) ;  maar de verschuivingseffecten naar de onderkant (bemiddeling via cafes en escort-
bureaus) niet. 

Om daarop meer zicht en greep te krijgen heeft de pilot meer tijd nodig en is operationele 
samenwerking met onder andere de Bclastingdienst van belang. En tenslotte is handhaving 
van seksinrichtingen inzake administratieve en fiscale bedrijfsvoering en aandacht voor de 
positie van de prostituee in de pilot nog onderbelicht gebleven. 
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7. 	Integrale vergunningverlening en handhaving prostitutiebedrijven Groningen 

In de gemeente Groningen staat de organisatie en uitvoering van een een-loket-functie in de 
vergunningverlening en handhaving van de prostitutiebranche centraal. De pilot heeft in de 
voorbereidingsfase ernstige vertraging ondervonden in het opstellen van het pilotplan als 
gevolg van personele problemen. Uiteindelijk is de pilot per 1 oktober 2002 ges tart. 

7.1 	Participanten, doelstelling en beleidskader 

Participanten en capaciteit 
Projectleider van de pilot is de Bestuursdienst van de gemeente Groningen. 

De pilot bestaat uit drie deelprojecten, elk met een eigen deelprojectleider: 

- Teamleider Handhaving (Dienst Ruimtelijke Ordening/Economische Zaken) voor deelproject 
Integrale Handhaving. 

- Teamleider Bedrijvenloket (Dienst Ruimtelijke Ordening/Economische Zaken voor deelproject 
Integrale Vergunningverlening. 

- 	Medewerker Bestuursdienst voor deelproject Communicatie (in samenwerking met de 
voorlichter van de burgemeester).  

Verantwoordelijk voor de (ambtelijke) aansturing van de gehele pilot is de projectleider, 
werkzaam bij de Bestuursdienst als beleidsadviseur van de burgemeester. Daarnaast zijn de 
drie deelprojectleiders verantwoordelijk voor de aansturing en uitvoering van de eigen deel-
projecten die in de betrokken diensten (RO/EZ en Bestuursdienst) worden uitgevoerd. 

Aan de deelprojecten nemen de volgende partners deel: 

- gemeentelijke diensten Loket Bouwen en Wonen; Juridische Zaken, Bouw en Woning Toezicht, 
GGD); 

- 	Belastingdienst; 
- brandweer; 
- 	Regiopolitie Groningen; 
- vertegenwoordiging van de prostitutiebranche; 
- 	Stichting Maatschappelijk Juridische Dienstverlening (vertrouwenspersoon prostituees); 
- Hulpverleningsdienst Groningen (de dienst van de gemeente Groningen met vakdirecties 

Brandweer, GGD en Meldkamer Ambulancezorg en Brandweer). 

Binnen de pilot voeren de gemeentelijke diensten en externe partners hun reguliere handhavings- 
taken inzake handhaving prostitutiebeleid uit.  

Capaciteit en inzet van middelen 
De ontwikkeling van deelprojecten Integrale vergunningverlening en Integrale handhaving vindt 
plaats met inzet van reguliere capaciteit van de betrokken diensten. Te zijner tijd zal voor de 
deelprojectleider Integrale Handhaving externe ondersteuning ingezet worden (gefinancierd 
vanuit de HON-middelen). De financiele middelen die in het kader van HON zijn toege-
kend, worden gereserveerd voor de implernentatiefase waarin de aanpassing van een geauto-
matiseerd vergunningenplatform, klantvolgsysteem en de ontwikkeling van een website 
(virtueel loket) zal plaatsvinden. Ook zullen dan medewerkers van de betrokken diensten 
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getraind worden om met de wijzigingen om te gaan. In het kader van communicatie wordt 
voorlichtingsmateriaal ontwikkeld. 

Doel 
Doel is de ontwikkeling van een centraal aangestuurd, integraal handhavingsproces waarbij 
de samenwerldng tussen diensten en het ontwerpen van een cmantelvergunning' (alle beno-
digde vergunningen voor de exploitatie van een seksinrichting omvattend) centraal staan. 
De samenwerking moet leiden tot een beter (toe)zicht op de pros titutiebranche. In de reali-
sering van dit doel moet de organisatie van het Bedrijvenloket ondersteunend werken in de 
benadering van en dienstverlening aan ondernemers. 

Centraal in Groningen staat de gedachte van een loket waarin alle partijen die betrokken zijn bij de 
pros titutiebranche samenwerken ten behoeve van integrale vergunningverlening en integrate hand-
having en waarbij de prostitutiebranche met alle vragen terecht kan. Deze aanpak sluit aan bij het 
Bedrijvenloket of de Front Office die gemeentebreed sinds oktober 2000 ontwikkeld wordt.  

De drie deelprojecten hebben binnen het kader van de algemene doelstelling, eigen doelstellingen 
geformuleerd: 

- 	Integrale Versunningverleqins: de ontwikkeling en implementatie van een integraal vergunningen- 
proces voor prostitutie-inrichtingen, zodanig dat de vergunningaanvrager adequaat en direct 
geholpen kan worden. 

- 	Intesrale Handhavins: de ontwikkeling en invoering van een centraal aangestuurd bedrijfsproces 
voor integraal programmatisch toegepast bestuursrechtelijk toezicht en handhaving, conse-
quente toepassing van bestuurs- en strafrechtelijke sancties en een goede informatie-uitwisse-
ling en afstemming tussen bestuurs- en strafrechtelijke handhaving. 

- 	Communicatie: ontwikkeling en implementatie van een overlegstructuur met de sector en goede 
voorlichting aan exploitanten, beheerders en prostituees. 

Het ligt in de verwachting dat een betere samenwerking tussen de verschillende partners zoals poli-
tie, OM, vertegenwoordigers van de sector en de gemeente door de pilot tot stand zal komen. Deze 
samenwerking vormt de basis voor een centraal aangestuurd handhavingsproces vat zal moeten lei-
den tot een beter (toe)zicht op de sector. 

Beleidskader 
Uitgangspunt van het vestigingsbeleid prostitutie is de nota 	dsregels prostitutiebednj ven 
1993' die sinds 1 januari 1994 van kracht is. Volgens deze regels komen alleen reeds bij de 
gemeente bekende (pandgebonden) prostitutiebedrijven in aanmerking voor een vergun-
ning. Vestiging en exploitatie is uitsluitend toegestaan in een drietal straten in de binnen-
stad. De gemeente hanteert een maximumstelsel, waarbij per straat het aantal toegestane 
panden en per pand het aantal toegestane ramen is vastgesteld. De tippelzone valt niet 
onder de vergunningplicht. 

In september 2000 heeft de gemeente de nota Prostitutiebeleid vastgesteld. Daarnaast is er een 
Handhavingsprotocol Prostitutiebeleid opgesteld, die op 1 oktober 2000 van kracht is gewor-
den. Hierin zijn alle mogelijke overtredingen van de vergunningvoorwaarden vermeld en 
aangegeven welke bestuursrechtelijke en strafrechtelijke maatregelen bij deze overtredingen 
door welke ins tan ties genomen worden. Een gemeentebreed Handhavingsarransement is in 
ontwikkeling. 
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Al voor de start van de pilot — in juni 2001 — heeft de gemeente de vergunningverlening 
afgerond. Toezicht op naleving van de vergunningsvoorwaarden is door de burgemeester 
opgedragen aan gemeentelijke toezichthouders (medewerkers Dienst RO/EZ). 

Aard en omvang van prostitutie 
- 	ongeveer 150 raameenheden, vergunning verleend aan 60 panden; 
- 	een seksclub; 
- 	een tippelzone. 
Prostituees: 
- 	naar (ruwe) schatting 300 vrouwelijke prostituees, geen zicht op mannelijke prostituees; 
- 60% Europees, 40% Niet-Europees; 
- 	geen minderjarigen gesignaleerd. 
Op  prive-huizen,  thuisprostitutie, bemiddelins_via 06-nummers is weinig tot  geen zicht.  

Afstemming en coordinatie 
De Stuurgroep (i.c. lokale driehoek) van de pilot heeft het werkplan geaccordeerd en wordt 
per kwartaal geinformeerd over de ontwikkeling door de projectleider. 
De Projectgroep, veranmoordelijk voor de coordinatie en afstemming van de pilot, bestaat uit 
vertegenwoordigers van de betrokken gemeentelijke diensten (Bestuursdienst, RO/EZ), 
politie en Hulpverleningsdiensten Groningen. De groep komt maandelijks bijeen. Onder 
deze projectgroep functioneren de uitvoeringsoverleggen. 

Het Openbaar Ministerie participeert niet in de projectgroep, er vindt informeel overleg plaats tus-
sen het OM en de projectleider. Het ligt in de venvachting dat de Belastingdienst te zijner tijd bij 
het projectoverleg zal aanschuiven. 

In de eerste fase van de pilot (waarin de ontwikkeling en beschrijving van werkprocessen 
van de betrokken dienSten centraal staan) functioneert de projectgroep naast het reguliere 
beleids- en handhavingsoverleg, daarna zal de projectgroep opgaan in het bestaande beleids-
en handhavingsoverleg. 

Het beleids- en handhavingsoverleg bewaakt de voortgang en uitvoering van het beleid en de hand-
having, draagt zorg voor de beleidsafstemming tussen gemeente, politic en OM, adviseert de burge-
meester/driehoek omtrent te nemen beslissingen en stelt beleidsvoorstellen samen ten behoeve van 
de verdere ontwikkeling van het prostitutiebeleid.  

• Overleg met de branche 
Met ingang van februari 2003 zal structureel overleg van start gaan tussen de gemeente 
(gemeentelijke diensten), (een vertegenwoordiging van) exploitanten en prostituees en de 
Stichting Maatschappelijke Juridische Dienstverlening. Het overleg is•gericht op vragen van 
exploitanten en prostituees over het geldende beleid en de uitvoering en handhaving ervan, 
en ook kunnen zij voorstellen inbrengen voor mogelijke beleidswijzigingen. Het overleg zal 
eens per twee maanden plaatsvinden en de tesultaten van dit overleg vormen input voor het 
beleids- en handhavingsoverleg. 

In aanvulling op dit overleg tussen gemeente en branche, zal er maximaal twee keer per jaar 
een informeel overleg plaats vinden tussen de burgemeester en een aantal 
vertegenwoordigers van de exploitanten. 
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Voor elk van de deelprojecten is een werkplan opgesteld waarin concreet is aangegeven 
welke activiteiten in het kader 'van de uitvoering van het betrokken deelproject ondernomen 
worden. Daarnaast bevat elk deelplan een planning van de activiteiten en de te bereiken 
deelresultaten. De werkplannen zijn in de periode augustus - september 2002 gereed geko-
men. 

Beoogde samenwerking 
Met het oog op de ontwikkeling van een centraal aangestuurd handhavingsproces wordt ge-
werkt aan meer en betere samenwerking tussen gemeentelijke diensten en tussen gemeente 
en externe partners, waaronder de politie en de Belastingdienst. Aan deze samenwerking 
draagt de ontwikkeling en uitvoering van de pilot en de overleggen die in dit kder plaats-
vinden bij. Van belang daarbij is dat de deelprojecten hun doelen binnen•de eigen resultaat-
gebieden realiseren, maar dit tevens onderling afstemmen om te komen tot een integraal 
proces van vergunningverlening en handhaving. Om het centraal aangestuurd handhavings-
proces effectief te laten verlopen worden er voorstellen geschreven voor onder andere de 
taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden van de medewerkers, inclusief een functie-
profiel. 

Voor de ontwikkeling van een nieuw werkproces zijn de volgende vragen inzake informatie-uitwisse-
ling tussen gemeente en politie van belang: 

- Welke gegevens mogen binnen de kaders van de geldende wetten en regels worden uitgewisseld? 
- Welke oplossingen zijn mogelijk om de privacybeperking te "omzeilen"? 
- Op welke wijze kan de informatie-uitwisseling gestalte krijgen (ICT of andere technische middelen)? 

Verder zal gekeken worden naar de mogelijkheden om diverse controlebevoegdheden in een persoon 
te integeren met als doe hem/haar multi-inzetbaar te maken. 

In het kader van de organisatievorm frontoffice/backoffice zullen met het Bedrijvenloket sa-
menwerkingsafspraken gemaakt moeten worden over de wijze waarop ldanten aan het Bedrij-
venloket antwoord krijgen op hun vragen over vergunningverlening en handhaving. De effec-
tuering van die afspraken zal in aansluiting op de implementatie van de nieuwe werkprocessen 
gerealiserd worden. 

Beoogde effecten 
De pilot moet resulteren in een beter toezicht op de branche en een meer effectieve hand-
having door gemeentelijke diensten en samenwerkingspartners. Concrete eindresultaten zijn: 

het vormgeven en afgeven van een vergunning - de zogenaamde `mantelvergunning' - 
waarin alle voorwaarden voor vestiging en exploitatie van e'en prostitutiebedrijf zijn 
opgenomen; 
een beleidsmatige ondersteuning en centrale aansturing van vergunningverlening en 
handhaving door de gemeente; 
duidelijkheid voor de branche over gemeentelijk prostitutiebeleid; 
toename in de naleving van regelgeving en normalisering van de branche. 
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7.3 Start en fasering 

7.4 Uitvoering van de pilot 

Evaluatie integrale handhaving prostituticbcleid 
- Rapportage startfasc - 

De voorbereiding hiervan vraagt tussenresultaten in de verschillende deelprojecten, waar-
onder de ontwikkeling van theoretische modellen voor de benodigde nieuwe werkproces-
sen. Daarnaast dient de APV in het belang van een goede vergunningverlening te worden 
geactualiseerd en eenvoudig toepasbaar gemaakt voor de praktijk. Vervolgens moet im- 
plementatie van deze werkprocessen plaatsvinden. 

• 
In samenwerking met de voorlichter van de burgemeester en een voorlichter van RO/EZ, 
wordt voorlichtingsmateriaal samengesteld voor exploitanten, beheerders en prostituees. 

De pilot (waaronder de deelprojecten) is op 1 oktober 2002 van start gegaan. De pilot-
ontwikkeling bestaat grofweg uit: 

- Ontwikkelfase: ontwikkeling en beschrijving van nieuwe werkprocessen op alle deel-
terreinen. Dit zal in februari 2003 gereed zijn. 

- Implementatiefase: implementatie van de ontwikkelde modellen in de praktijk. Dit zal in 
het najaar van 2003 klaar zijn. 

- Toets en evaluatie: na implementatie wordt de ervaring door 'het veld' als input gebruikt 
voor verdere verfijning en aanpassing en eventuele beleidswijziging. 

De oplevering van een geimplementeerde integrale vergunningenaanpak en bijbehorende 
producten en diensten vindt eind 2003 plaats. 

Proces van samenwerking 
De werkgroepen en overlegvormen functioneren reeds in de praktijk. Hierbij wordt gewerkt 
aan verbetering van de samenwerking tussen gemeentelijke toezichthouders (bestuurlijk toe-. 
zicht) en de politic (signaalfunctie van de toezichthouder bij constatering van strafrechte-
lijke zaken). De samenwerking met de Belastingdienst begint vorm te krijgen. Over het alge-
meen genomen wordt de samenwerking door de projectleiding als goed beschouwd. 
Maandelijks komt de projectgroep bijeen. 

• Activiteiten binnen de pilot 
Sinds 1 oktober 2002 is gestart met de inventarisatie van de werkprocessen binnen de twee 
deelprojecten en de daarbij betrokken diensten. Ook is gestart met de ontwikkeling van een 
nieuw werkproces op basis van verzamelde informatie. Daarnaast vindt de reguliere con-
trole van vergunningen plaats. Er vindt ook een inventarisatie betreffende de informatie-
behoefte plaats bij alle betrokken partners die in het samenwerkingsverband zitten (onder 
uitvoering van deelprojecten Integrale Handhaving en Integrale Vergunningverlening). 

Controle en communicatie 
De gemeentelijke controleurs en de politie voeren sinds juli 2002 gezamenlijke controles uit 
in het concentratiegebied voor de raamprostitutie. De gemeentelijke toezichthouders (waar-
van er inmiddels twee zijn aangesteld en een derde geworven wordt) richten zich op de con-
trole van de vergunningvoonvaarden en de politic op de openbare orde en strafbare vormen 
van exploitatie van prostitutie. Deze gezamenlijke controles vallen onder reguliere hand- 
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having. Gesignaleerde onrechtmatigheden worden zowel bestuurs- als strafrechtelijk aange-
pakt op basis van het handhavingsprotocol prostitutie. Communicatie over de bevindingen 
binnen de controles vindt deels binnen de controle zelf plaats (gezamenlijk op pad zijn) en 
deels binnen het uitvoeringsoverleg. Het overleg met de sector zal in februari 2003 voor het 
eerst plaatsvinden. 

Gemeenschappelijke registratie 
Een format voor gemeenschappelijke registratie is in het kader van de pilot in ontwikkeling. 

Bereikte effecten 
Op dit moment worden werkprocessen (handelswijze van de verschillende diensten gezien 
vanaf het moment van vergunningverlening, signalering en aanpak van misstanden) binnen 
de deelprojecten geinventariseerd en beschreven. Daarna moeten de nieuwe werkprocessen 
die nodig zijn om de integrale vergunningverlening en handhaving via het Bedrijvenloket te 
organiseren, formeel vastgesteld worden. Hiermee zullen functiewijzigingen gemoeid zijn. 
Concrete effecten zijn in de loop van 2003 te verwachten. Bekeken wordt of vanuit die ver-
schillende werkprocessen er een gezamenlijk proces (traject) geformuleerd kan worden in-
clusief strafrechtelijke en bestuursrechtelijke maatregelen/ sancties. 

Het Bedrijvenloket functioneert als Front Office vat betreft de vergunningverlening en vra-
gen over handhaving. Vragen vanuit de branche (bijvoorbeeld bij confrontatie met brief of 
handhavingsactie) kunnen bij het Bedrijvenloket worden neergelegd. Deze geleiden de vraag 
door naar de Back Office (bijvoorbeeld juristen van afdeling Handhaving). 

De externe partners nemen deel aan de projectgroep en inventariseren hun eigen werkpro-
ces en denken mee over het nieuw te ontwikkelen werkproces. Daarnaast denken zij mee 
over hun eigen informatiebehoefte en welke informatie zij ter beschikking kunnen stellen 
aan andere partners. 

7.5 Visie op vervolg 

De pilot is met een vertraging van een jaar van start gegaan. De resultaten van de eerste fase 
— ontwikkelen en beschrijven van nieuwe werkprocessen — vormen de basis voor de erop 
volgende integrale vergunningverlening en handhaving. De meeste pilotactiviteiten vinden 
plaats in het kader van reguliere handhavingsactiviteiten. Het `nieuwe' van de pilot betreft 
tot nu toe met name de afgifte van een vergunning, het ontwerpen van een klantvriendelijk 
Bedrijvenloket dat past in het gemeentelijke beleid en het gezamenlijk houden van toezicht. 
Onduidelijk is nog welke meerwaarde de pilot op termijn aan de reguliere praktijk geeft. 

7.6 Concluderend 

Duidelijk is dat de pilot vertraging heeft opgelopen in tempo en fasering, onduidelijk is of 
en hoe deze tijd kan worden ingehaald. De planning om in een jaar zowel de inventarisatie, 
het ontwerp en de implementatie van de nieuwe werkwijze uit te voeren lijkt ambitieus. In 
elk geval zullen de resultaten eind 2003 niet volledig zichtbaar zijn. 

Bijzonder in de Groningse pilot (i.c. het Groningse gemeentebeleid) is het onderbrengen 
van de .ze sector binnen het Bedrijvenloket dat de toegankelijkheid van de gemeente voor 
exploitanten, beheerders en pros tituees van seksinrichtingen moet vergroten. Of dit omge- 
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keerd leidt tot een beter zicht en grip van de gemeente en andere handhavers op de prosti-
tutiesector, is voorlopig nog de vraag. Met de voorbereidende werkzaamheden om de in-
voeging binnen het loket te laten plaatsvinden, is gestart. De implementatie van de nieuwe 
werkwijze en het evalueren van de resultaten laten nog op zich wachten. 

Een meede opvallend kenmerk van de Groningse pilot is de directe communicatie tussen 
gemeente en branche en het voorgenomen overleg tussen bestuur en branche. De branche 
wordt van informatie voorzien en heeft een rol in de beoordeling van het beleid. Dit kan 
zowel de informatiepositie van de gemeente versterken als omgekeerd bijdragen aan 
commitment en medewerking van (een deel van) de branche aan naleving van wet- en 
regelgeving. In welke mate en op welke wijze dat gebeurt, moet nog op basis van de pilot-
resultaten duidelijk worden. 
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8. 	Voorlichting aan de prostitutiebranche Utrecht 

De opzet van de pilot `Voorlichting aan de prostitutiebranche' is in de loop van twee jaar veran-
derd. In dit hoofdstuk gaan we eerst kort in op de achtergrond van het oorspronkelijke 
Utrechtse project, daarna beschrijven we de uitgangspunten, resultaten en vooruitzichten 
van de huidige pilot. 

8.1 Voorgeschiedenis pilot Utrecht 

Net voor de opheffing van het algemeen bordeelverbod gaat in september 2000 de eerste 
HON-pilot Vandhaving lokaal prostitutiebeleid' in Utrecht van start. Op hetzelfde moment 
start ES&E in opdracht van het WODC de evaluatie en monitoring van de pilot. 16  Het on-
derzoek moet door middel van documentstudie, interviews met bestuurlijk en ambtelijk 
veranmoordelijken, handhavers en hulpverleners en casestudies van de lokale situatie, de 
resultaten van de pilot volgen en in beeld brengen. De vraagstelling van het onderzoek luidt: 

`Welke 'best practices' won/en op het terrein van de handhaving van de ordeningswetgevingontwikkeld in het 
kader van het stimuleringstraject 'Handhaving lokaal prostitutiebeleid' in de gemeente Utrecht, hoe verloopt het 
ontwikkelingsproces en welke kdragen leveren deze 'best practices' aan de uitvoering van de aanbevelingen van de 
Commissie Michiels?' 

Na de start vindt een nulmeting plaats en wordt een werkplan voor de uitvoering van het 
onderzoek opgesteld, met de opdrachtgever besproken en akkoord bevonden." De nul-
meting brengt het lokale prostitutiebeleid, de aard en omvang van de prostitutie en de prak-
tijk van de handhaving in beeld. Het werkplan zet de uit te voeren onderzoeksactiviteiten en 
uit te brengen rapportages uit in de tijd. 

Tijdens de uitvoering van de nulmeting geeft de gemeente blijk van een terughoudende po-
side ten aanzien van de ontwikkeling en aansturing van integrale handhaving. Uitgegaan 
wordt van het standpunt dat iedere betrokken partij een eigen taak en verantwoordelijkheid 
heeft in de uitvoering van het prostitutiebeleid. Na de opheffing van het bordeelverbod 
stagneert het handhavingsoverleg waaraan centrale partners deelnemen, wat betekent dat de 
pilot niet tot ontwikkeling komt 

Op verzoek van de opdrachtgever worden de onderzoeksactiviteiten tijdelijk gestaakt en het 
oorspronkelijk onderzoeksplan bijgesteld. 18  Uiteindelijk haakt de gemeente af als project-
leider; medewerking aan de ontwikkeling van 'best practices' in het kader van HON heeft 
geen prioriteit. In plaats daarvan wordt de Belastingdienst Ondernemingen Utrecht (BOU) pro-
jectleider van de pilot en verschuift het inhoudelijk accent van integrale handhaving op lo-
kaal niveau naar voorlichting aan de branche door niet-gemeentelijke diensten. Ook deze 

lo 	Handhaving lokaal prostitutiebeleid. Monitoring en evaluatie van de ervaringen in Utrecht. Peter Klerks, Hans 
van den Broek, Pauline Naber, ES&E, 11 mei 2000, inclusief uitbreiding met de optic `casestudies'. 

17 	Evaluatie en monitoring prostitutiebeleid in Utrecht. iVerkplan en nulmeting. Pauline Naber, Marcel Scholtes, 
Leon van Lier, ES&E, maart 2001. 

Is 	Onderzoeksvoorstel Evaluatie en monitoringprostitutiebeleid in Utrecht als pilot van het programma Handhaven op 
Niveau, 30 mei 2001. 
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verschuiving vraagt bijstelling van de onderzoeksopzet en is in een korte notitie beschre-
ven. 19  Al met al vindt een jaar later een herstart van de pilot plaats. 

8.2 Participanten, doelstelling en beleidskader 

Evaluatie integrale hand having prostitutiebeleid 
- Rapportage startfase - 

Participanten en capaciteit 
Projectleider is de Belastingdienst Ondernemingen Utrecht (BOU). De pilot wordt samen met 
U1VV / GAK (Regiokantoor (Jtrecht) en Arbeidsinspectie (Regiokantoor Utrecht) uitgevoerd. 

De Belastingsdienst heeft ruim een fte beschikbaar voor de uitvoering van de Utrechtse 
pilot en voor stimulering van en deelname aan andere HON-pilots. Onbekend is welke 
capaciteit de andere partners in de Utrechtse pilot inzetten. 

Doelstelling 
Doel van de pilot is het overdragen van juiste en volledige informatie over regelgeving aan 
de branche, het binden van exploitanten en prostituees aan doel en werkwijze van de uit-
voerende diensten en het bewerkstelligen van vrijwillige naleving van regelgeving. De over 
te dragen informatie spitst zich toe op het verhelderen van de betekenis van de begrippen 
`dienstbetrekking' en `zelfstandig ondernemerschap' in relatie tot prostitutie. 

Subdoelstellingen 
Ten aan zien van de exploitant (en diens boekhouder) moet de voorlichting bijdragen aan bekendheid 
met: 

Ten aanzien van de prostituees moet de voorlichting bijdragen aan bekendheid met: 

regelgeving en procedures (op hoofdlijnen), onder andere met fiscale regelgeving, eisen aan de 
werkplek, regels inzake adininistratie en bedrijfsvoering; 
instanties en contactpersonen bij onduidelijkheden of knelpunten; 
de gevolgen van non-compliance. 

regelgeving, voorwaarden en procedures (op hoofdlijnen) voor het verrichten van arbeid in de 
prostitutiebranche, waaronder de benodigde verblijfsdocumenten, wettelijke minimumleeftijd, 
fiscale en arbeidsrechtelijke regelgeving, eisen omtrent inrichting en hygiene van de werkplek; 
belangenverenigingen (PIC, Rode Draad en FNV) en instanties die informatie, hulp en advies 
kunnen geven (gemeente, politic, Belastingdienst, GAK, Arbeidsinspectie en GGD). 

Landelijke beleidskader 
De kaders waarbinnen de partners van de Utrechtse pilot opereren, worden landelijk vast-
gesteld. Operationeel kunnen eenheden en teams echter eigen keuzes maken in het geven 
van voorlichting, afleggen van bedrijfsbezoeken en uitvoeren van controles. 

De Belastingdienst heeft geen specifiek beleid vastgesteld voor de heffing en inning van rijks-
belastingen in de prostitutiebranche. Uitgangspunt is dat fiscale rechten en plichten zijn 
vastgelegd in fiscale wetten (met name de Algemene wet inzake rijksbelastingen, de Wet 
Inkomstenbelasting en de Wet op de omzetbelasting), die voor alle belastingplichtigen 

19 	Evaluatie voorlichting aan de prostitutiebranche in Utrecht. Voorstel voor de evaluatie van de Utrechtse pilot in het 
kader van Handhaven Op Niveau. Pauline Naber en Marcel Scholtes, ES&E, 15 april 2002. 
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geldig zijn. Gezien de aard (arbeid) en plaats (Nederland) van de werkzaamheden, worden 
prostituees en exploitanten beschouwd als belastingplichtigen volgens deze wetten. Voor 
belastingplichtigen zijn brochures ontwikkeld op het gebied van fiscale regelgeving, waar-van 
met merendeel ook van toepas sing is op de pros titutiebranche. Het gaat bijvoorbeeld om 
brochures op het gebied van ondernemerschap, dienstbetrekking, omzetbelasting en derge-
lijke. Verder is er een handboek voor startende ondernemers en bestaat de mogelijkheid tot 
startersbezoeken die een voorlichtend karakter hebben. • 

Door deelname aan de HON-pilots wil de Belastingdienst bijdragen aan de ontwikkeling 
van een integrale overheidsbrede benadering die naar verwachting op den duur meer effect 
sorteert dan separate acties van verschillende diensten en overheden. Actief controlebeleid 
van de Belastingdienst dat zonder afstemming met lokale partners ingezet wordt, kan (nega-
tieve) consequenties hebben voor de zichtbaarheid en benaderbaarheid van de branche door 
andere diensten en instanties. Het kan leiden tot willekeurige verschuiving en veiplaatsing 
van pros titutieactiviteiten naar andere steden en regio's, en daarmee de regulering en decri-
minalisering van de branche door gemeente, politie en justitie bemoeilijken. Hoe een inte-
grale benadering het beste plaats kan vinden en welke rol de Belastingdienst daarin kan ver-
vullen, moet in lokale pilots, waaronder in Utrecht, in samenwerking met andere instanties 
ontwikkeld worden. Daarna besluit de Belastingdienst over een eventuele landelijke aanpak. 

De Arbeidsinspectie heeft al voor de opheffing van het bordeelverbod vastgesteld dat er ge-
w.erkt moet worden aan bewustwording van de branche door middel van schriftelijke en 
mondelinge voorlichting en informatieoverdracht. Hierbij worden er geen actieve inspectie-
projecten opgezet, maar wordt gecontroleerd naar aanleiding van gemelde ldachten en onge-
vallen. In de Utrechtse pilot neemt de Arbeidsinspectie deel aan een orientatieronde in 
clubs, waarbij de gezagsrelatie tussen werknemer en werkgever en het niveau van de ar-
beidsomstandigheden onderzocht wordt. 

UWV GAK heeft net als de Belastingdienst en de Arbeidsinspectie geen specifiek beleid 
ontwikkeld voor de pros titutiebranche. Wel is er extra aandacht voor de branche als `nieuw-
korner', met name in het kader van voorlichting. Wet- en regelgeving worth mondeling en 
schriftelijk overgedragen, er vindt nog niet actief toezicht en controle plaats. Beoogd wordt 
orn binnen de Utrechtse pilot met de Belastingdienst een aantal waarnemingen ter plaatse 
uit te voeren, waarbij het accent ligt op het opbouwen van goede contacten met de prostitu-
tiebranche. 

UWV/GAK en de Belastingdienst zijn bekend met samenwerking in eerdere trajecten, de 
Arbeidsinspectie en UWV/GAK hebben convenanten afgesloten ten behoeve van informa-
tie-uitwisseling. 

Lokaal beleidskader 
In onderscheid tot andere pilots en de doelstelling van de HON-pilots, ontbreken de ge-
meente (gemeentelijke diensten) en andere controlerende en handhavende instanties (GGD 
en politic) als partners. Met de politic is afgesproken waar nodig op informele wijze een bij-
drage te leveren, met name met het oog op de veiligheid van de pilotuitvoerders. 
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Aard en omvang prostitutie in Utrecht" 
34 boten met 144 raameenheden; 
dertien panden met 21 ramen (waarvan twaalf met vergunning); 
vier prive-huizen, een seksclub, een erotische massagesalon; 
een escortbureau (met vergunning); 
tippelzone Europalaan. 

In totaal zijn 53 vergunningen afgegeven. De projectleider kan geen schatting geven van aard en 
omvang van seksinrichtingen waarvoor geen vergunningen zijn afgegeven. 

Aantal prostituees in Utrecht 
Geschat wordt dat er 720 prostituees werkzaam zijn in Utrecht: 

Raamprostitutie: 500; 
Seksclubs/ prive-huizen/ massagesalons : 120; 
Tippelzone : 100. 

De meeste prostituees - hebben de Nederlandse nationaliteit. Daarnaast zijn er vrouwen met zo'n 35 
verschillende nationaliteiten werkzaam, waaronder een substantiele groep uit Oost-Europa (Bulga-
rije, Albanie, Oekranie, Rusland, Litouwen et cetera). De meeste prostituees verblijven illegaal, door 
zestien prostituees is aangifte gedaan van vrouwenhandel.  

8.3 Beoogde resultaten 

Beoogde samenwerking 

Al voor de wetswijziging heeft de Belastingdienst in Utrecht een relatie met de branche ont-
wikkeld. De ervaring leert dat de branche niet zelfregulerend is, dat actief toezicht en con-
trole nodig is. Hierbij staan de Belastingdienst waarnemingen ter plekke en (boeken)con-
troles als handhavingsinstrumenten ter beschikking. Samenwerking met UWV/GAK en de 
Arbeidsinspectie moet de voorlichting inhoudelijk een meerwaarde geven. Omgekeerd kun-
nen de diens ten door de branche benaderd worden met informatieve vragen. 

Door de participanten wordt gezamenlijk een geschikt informatiepakket voor de branche 
ontwikkeld en fasegewijs overgedragen. In de loop van de pilot moet zichtbaar worden welk 
materiaal, welke methoden en instrumenten en welke benaderingswijze al dan niet aanslaan 

• bij de branche. De nadruk in de pilot ligt op voorlichting, informatieverstrekking en in zeer 
beperkte mate op bestuurlijke handhaving. Van strafrechtelijke handhaving en de ontwikke-
ling van een overheidsbrede handhaving kan gezien de pilotdeelnemers geen sprake zijn. 

Beoogde effecten 

Door middel van een gezamenlijke voorlichtingscampagne gericht op alle seksinrichtingen 
die onder de competentie van de BOU ressorteren (clubs, bordelen en ramen), voorzien de 
Belastingdienst, Arbeidsinspectie en UWV/GAK zowel exploitanten als prostituees op lo-
catie van informatie. Hiermee komen de diensten met de branche in contact en wordt be-
oogd exploitanten en prostituees te binden aan het overheidsbeleid. Verder moet voorlich-
ting een ingang bieden.om volledige en juiste informatie direct aan pros tituees over te 

20 	Gegevens over de aard en omvang van prostitutie in Utrecht .zijn afkomstig van het Team 
Commerciele en Zedenzaken van de regiopolitie Utrecht. 
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dragen en daarmee bij te dragen aan .  de zelfstandigheid en positieverbetering van de prosti-
tuees. 

In de loop van de pilot moet zichtbaar worden of en in welke mate de voorlichtingsactivi-
teiten leiden tot compliance gedrag: 

De verwachting is dat voorlichting en informatie niet rechtstreeks leidt tot toename van 
meldingen en klachten bij diverse diensten. 

8.4 Start en fasering 

stijging aanmeldingen bij UWV/GAK en de Belastingdienst; 
stijging aangegeven bedragen aan loon en omzet; . 
toename klachten en/of verzoeken om informatie bij de Arbeidsinspectie. 

Start 
De pilot Voorlichting aan de Prostitutiebranche' is in november 2001 van start gegaan. 

Fasering 
De pilot moet worden gerealiseerd in vier opeenvolgende fasen: 

Evaluatic integralc handhaving prostituticbelcid 
- Rapportagc startfase - 

Fase 1: Voorbereiding 
Nadruk ligt op het bekend raken als participanten met elkaars regelgeving en werkwijze en 
het verkrijgen van eenduidigheid over inhoud, hantering en beoordeling van arbeidsverhou-
ding en dienstbetrekking tussen exploitanten en prostituees. Verder gaat het om het samen-
stellen van het informatiepakket en contacten leggen met de branche. 

Fase 2: Voorlichting in clubs 
Dit betreft het op afspraak bezoeken van locaties waar prostituees en exploitanten werk-
zaam zijn. De voorlichting aan prostituees wordt gegeven in clubs, exploitanten krijgen 
apart informatie (op locatie of op Belastingskantoor). Na drie voorlichtingsrondes moet 
worden geevalueerd: 

of de informatie voldoende en begrijpelijk is, en of het bereik van de doelgroep 
voldoende is; 
of de locatie en wijze van voorlichting geschikt is voor andere prostitutievormen, dan 
wel dat alternatieven ontwikkeld moeten worden (andere plek, via derden, via andere 
instanties); 
of de voorlichting bijdraagt aan versterking van de positie van prostituees. 

Fase 3: Voorlichting aan ramen 
De ervaringen van fase 1 en 2 leiden in 3 eventueel tot bijstelling van de inhoud, en worden 
vervolgens.toegepast in de raamprostitutie. Eventueel zal bemiddeling gezocht worden via 
vertrouwenspersonen en/of hulpverleners die vertrouwen genieten van de prostituees. 

Fase 4: Balans opmaken 
Duidelijkheid over de resultaten van voorlichting en een verwachting van de naleving van 
regelgeving op korte en lange termijn, moet aan het einde van de laatste fase bereikt zijn. 
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8.5 Uit-voering van de pilot 

Proces van samenwerking 

In de voorbereiding, ontwikkeling en uitvoering van de pilot heeft de Belastingdienst een 
coordinerende, initierende en stimulerende rol. De Belastingdienst bereidt de vergaderingen 
voor, legt contacten met instanties voor nadere informatie (Stichting de Rode Draad, Stich-
ting HAP en Stichting SOA) en met de branche. De Arbeidsinspectie en UWV/GAK laten 
zich, mede vanwege onbekendheid in contacten met de branche, in de pilot leiden door de 
Belastingdienst. 

Tijdens drie voorbereidende bijeenkomsten is afgestemd hoe de voorlichting plaats moet 
vinden en welke dienst welk deel van de informatie zal overdragen: 

Belastingdienst over ondernemerschap, belasting en ziekenfonds. 
UWV/GAK over dienstbetrekking. 
Arbeidsinspectie over hygienische voorzieningen en Arbowet. 

Tussen de diensten wordt informatie uitgewisseld, men raakt op de hoogte van elkaars taken 
en werkwijzen, er wordt samengewerkt in de voorlichtingsrondes. Na de voorbereiding en 
het afleggen van drie bezoeken haakt UWV/GAK af en neemt de Belastingdienst deze taak 
over. Naast deze interne informatie-uitwisseling vindt er geen actieve informatievoorziening 
naar externen plaats. 

Activiteiten 
De uitvoering van de pilot vindt in een aantal activiteiten plaats. 

Evaluatie integrale handhaving prostituticbcleid 
- Rapportage startfasc - 

Voorlichtingsmiddag exploitanten 
De uitvoering start met een voorlichtingsmiddag waarvoor alle exploitanten/eigenaren van 
seksinrichtingen (clubs, massagesalons en prive-relaxhuizen) in Utrecht schriftelijk zijn uit-
genodigd. 

In totaal bezoeken acht exploitanten die met elkaar zestien filialen vertegenwoordigen de middag, 
een clubeigenaar laat zich vertegenwoordigen door zijn boekhouder. De hoge opkomst is met name 
toe te schrijven aan de bekendheid van de Belastingdienst met de branche en omgekeerd. Al jaren-
lang is Belastingsdienst Ondernemingen Utrecht (BOU) actief in het bezoeken van de branche en 
registreren van alle ondernemingen die onder de competentie van BOU vallen. Indertijd is met de 
exploitanten afgesproken dat zij nieuwe prostituees op hun fiscale verplichtingen zouden wijzen 
(aanmelden bij BOU) en doorvenvijzen naar twee contactambtenaren. Deze geven dan voorlichting 
aan de prostituees over fiscale en administratieve verplichtingen, en stellen vast op welke wijze de 
belastingheffing gedaan gaat worden.Op deze wijze kan het bestand van exploitanten en actieve 
prostituees worden geactualiseerd. 

Aan de exploitanten is door de drie betrokken instanties uitgelegd onder welke condities er 
sprake is van een prostituee die in het seksbedrijf werkt als zelfstandig ondernemer dan wel 
in dienstbetrekking. Tevens is gepeild op welke wijze en welk moment de voorlichting aan 
prostituees het beste kan plaatsvinden. Na afloop is er gelegenheid tot vragen stellen. Daar-
uit komt onder andere naar voren dat de exploitanten in de veronderstelling leefden dat de 
relatie pros tituee-exploitant al op voorhand als dienstbetrekking wordt aangemerkt. Deze 
veronderstelling kan worden weerlegd. Verder wijzen exploitanten op het vertrek van 
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prostituees naar clubs in regio's (andere belastingeenheid) waar de fiscus (nog) niet actief is. 
Maar ook binnen een regio kunnen zich verschillen voordoen. Zo wordt de competentie 
van de Belastingdienst voor de exploitant bepaald door diens vestiging met de hoogste om-
zet, en kunnen (neven)vestigingen van die exploitant in steden aanwezig zijn waar nauwe-
lijks sprake is van vergunningenbeleid en controle. Dus wel belasting betalen, mar niet on-
der een duidelijk gemeentelijk handhavingsbeleid vallen. 

Door UWV/GAK en de fiscus is op basis van waarnemingen op veertien locaties een module (uit- • 
voerige vragenlijst) ontwikkeld waarmee kan worden vastgesteld of er sprake is van een dienstbe-
trekking dan wel zelfstandig ondernemerschap. Deze module is tijdens de voorlichtingsronde niet 
aan de orde geweest; de nadruk ligt immers op het geven van informatie, niet op het beoordelen en 
controleten van het bedrijf en degenen die er werken. Er is niet naar sofi-nummers en legitimaties 
gevraagd.  

Voorlicbtingsrondes lungs clubs 
In een periode van twee maanden zijn drie voorlichtingsrondes gehouden, waarbij de clubs 
tweemaal op dezelfde dag ('s middags en 's avonds) bezocht zijn door de Belastingdienst en 
Arbeidsinspec tie. Er is aan pros tituees informatie verstrekt over werkomstandigheden, rech-
ten en plichten en werkverhoudingen. Inspecteurs van de Arbeidsinspectie hebben de werk-
plekken bekeken. Elke bijeenkomst duurde ongeveer een uur. 

Volgens de betrokken diensten werkt het geven van voorlichting en informatie op locatie 
goed; er is veel aandacht van de kant van de prostituees, er worden vragen gesteld, en er 
worden van de kani van prostituees suggesties gedaan om de informatiefolders aan te 
passen. Die informatiebehoefte wordt door exploitanten duidelijk onderschat. 

Door middel van mondelinge en schriftelijke informatie wordt uitleg gegeven over: 

welke werkvormen (loondienst, zelfstandig onderneemster, resultaat uit overige 
werkzaamheden) als prostituee mogelijk zijn binnen de branche en wat deze inhouden; 
wat de plichten en rechten zijn die aan elke werkvorm gekoppeld zijn, welke vorm van 
belastinginning met elke werkvorm verbonden is; 
wanneer en hoe men bij een ziekenfonds verzekerd kan zijn; 
hoe aan de verplichting tot het bijhouden van een administratie kan worden voldaan (onder 
andere door bijhouden inkomsten en uitgaven in kasboek, bijhouden van gewerkte uren, 
bewaren van verzonden en ontvangen facturen); 
welkd vormen van belastingheffing mogelijk zijn. 

Aan het einde van de bijeenkomsten worden telefoonnummers van de voorlichters achtergelaten; dit 
vergemakkelijkt het benaderen van de diensten na afloop van de voorlichtingsbijeenkomst. 

Van elk bezoek is een kort verslag gemaakt waarin is opgenomen een beschrijving van de 
onderneming, aantal prostituees dat aanwezig is, algemene indruk van voorlichters en 
reacties van exploitanten en prostituees op de voorlichting. 

Het aantal exploitanten dat onder de competentie van BOU valt is zeven, die met elkaar acht borde-
len en massagesalons verspreid over het hele land exploiteren. In totaal hebben 101 prostituees de 
voorlichtingsbijeenkoms ten bijgewoond. 
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Na de laatste voorlichtingsronde op april 2002 is er door BOU een terughoudend en reac-
tief beleid gevoerd om het zelfregulerend vermogen van de branche te kunnen beoordelen. 

Voorlichtingsronde kings ramen 
Richting raamprostitutie (fase 3) wordt nog naar mogelijkheden voor het geven van voor-
lichting gezocht. Hierin spelen de veiligheid van de voorlichters en praktische omstandig. - 
heden om de voorlichting te houden een rol. • 

Effecten 
De pilot heeft niet geleid tot meer zicht op en meer toegankelijkheid van de branche; die 
was er al. Evenmin heeft de pilot geleid tot meer 'compliant' gedrag. Wel is er een methode 
van voorlichten ontwikkeld die bruikbaar is in andere eenheden. 

Gevolg van de terughoudende ops telling van de Belastingdienst (niet actief benaderen, in-
formeren en bezoeken van de branche) na de gehouden voorlichtingsrondes, is dat aanmel-
ding van nietiwe prostituees drastisch terugloopt en het telefonisch informatie opvragen 
nauwelijks plaatsvindt. Afdracht van loonbelasting heeft alleen betrekking op gastvrouwen 
(receptionistes). Twee eigenaren van massagesalons zijn in 2002 overgegaan naar een lager 
tarief omzetbelasting (voor kamerverhuur), een eigenaar heeft de zaak verkocht. Er is niet 
een aanmelding van een inhoudsplichtige exploitant geweest die pros tituees in loondienst 
heeft genomen. Het niet actief leggen en onderhouden van contacten en voorlichtingsacti-
viteiten effectueert in niet-aanmelding; de branche reguleert zichzelf niet, er is geen sprake 
van compliance op langere termijn. 

8.6 Visie op vervolg 

De pilot zal worden gecontinueerd. Zowel intern als extern is nog overleg gaande hoe dit 
gaat plaatsvinden. Hierbij doet zich miscommunicatie voor tussen de Landelijke Belasting-
dienst en de projectleiding in Utrecht over de verwachtingen en inzet van de pilot. Landelijk 
gezien heeft de pilot een waarde in het leveren van een bijdrage aan integrale handhaving, 
hoe zoekend de positie van de Belastingdienst in de pilots en onzeker de afloop ook kan 
zijn. De lokale projectleiding ziet graag concrete resultaten en een duidelijke koers in de 
regio; men heeft niet alleen in het kader van de pilot, maar ook in de toekomst met deze 
exploitanten van doen. Hierover zal meer overleg moeten plaatsvinden. 

Ontwikkeling van 'best practices'? 
Volgens de projectleider is er sprake van een geslaagd project. 'Het is de eerste keer in Neder-
land dat de exploitanten zin uitgenodigd voor een voorlichtingsmiddag op het belastingkantoor en dat 
allemaal aanwetg waren'. Ook het bereiken van 100 prostituees met een voorlichtingsronde 
langs clubs wordt positief bevonden. Gezien dit onontgonnen terrein van handhaving, kan 
de gevolgde werkwijze van voorlichting in Utrecht als 'best practice' van benaderen en in-
formeren van de markt gezien worden, hoewel de aanpak niet direct resulteert in transpa-
rante bedrijfsvoering en boekhouding van seksinrichtingen. 

Met de pilot staat het innen van belastinggeld van exploitanten en prostituees niet voorop. 
Van belang is dat er duidelijkheid komt over het begrip `dienstbetrekking', zowel voor 
UWV/GAK als de fiscus, en dat de checklist aan de hand waarvan dat kan worden vast-
gesteld, uitgetest en landelijk gebruikt gaat worden. In het scheppen van die duidelijkheid 
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vervult de voorlichting een rol. Met name prostituees moeten tot nadenken gebracht wor-
den over hun positie, of ze inderdaad als zelfstandige aan het werk zijn, of dat er veeleer 
sprake is van een dienstbetrekking. Ten aanzien van de dienstbetrekking moeten niet alleen 
de nadelen, maar ook de voordelen naar voren gehaald worden, zoals verzekering bij een 
ziekenfonds en recht hebben op uitkeringen als WW en AOW. Het geheel begrijpen van 
een complex belasting- en sociaal verzekeringsstelsel kan niet verwacht worden, maar wel 
dat de.prostituees gaan nadenken en vragen gaan stellen, en niet geheel afhankelijk zijn van 
de informatie van de exploitant en zijn boekhouder. 

Het op orde krijgen van de bedrijfsvoering van seksinrichtingen en regelen van de positie 
van pros tituees, is een van de manieren waarop de branche genormaliseerd wordt. Hierin 
vervult de voorlichtingsronde in de eerste fase een rol. De volgende stap in Utrecht moet de 
daadwerkelijke controle van de bedrijfsvoering zijn en het opleggen van sancties (nahef-
fingen) wanneer dit boekhoudkundig niet ldopt. Dan worden inkomstenbelasting, loonbe-
lasting en omzetbelasting gecontroleerd, zowel van de exploitant als van de prostituees. Zo 
ook rnoeten nieuwe prostituees, indien ze als zelfstandig ondernemer werkzaam zijn, op ini-
tiatief van de exploitant bij de fiscus aangemeld worden. Het is de bedoeling dat de branche 
zichzelf nu gaat reguleren, maar dat zal naat verwachting niet (snel) gebeuren. Onaangekon-
digde bezoeken geven wel het signaal af aan exploitanten en prostituees dat ze in de gaten 
worden gehouden. 

Uiteindelijk heeft de voorlichting aan en controle van exploitanten en prostituees met name 
effect, wanneer gegevens van de belastingdienst gekoppeld kunnen worden aan die van ge-
meentelijke diens ten (in verband met vergunningen) en politie/justitie. Dan kan er gerichter 
gecontroleerd worden en dan is er een combinatie van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 
maatregelen mogelijk. 

8.7 Concluderend 

De pilot Utrecht heeft een lastige start gehad vanwege verschuiving van doel en opzet van 
de pilot, het projectleiderschap en de betrokken partners. Uiteindelijk heeft de keuze voor 
de Belastingdienst als trekker van de pilot en voor voorlichting als focus van de pilot, geleid 
tot een concrete en duidelijke invulling van het Utrechtse project. Hierbij tekenen we aan 
dat deze keuze afwijkt van die van de andere HON-pilots en van de doelstelling van HON; 
de gemeente als regisseur van lokaal prostitutiebeleid ontbreekt, en er is geen sprake van 
deelname van andere lokale handhavende instanties. De meeste inzet en input wordt ge-
pleegd door de Belastingdienst die met deze pilot ervaring opdoet in het benaderen en bin-
den van de branche aan wet- en regelgeving, maar deze know how niet kan delen met an-
dere handhavers. Van een integraal karakter van het handhavingstraject kan dan ook nog 
geen sprake zijn. 

De pilot maakt zichtbaar dat voorlichting aan de branche op zich onvoldoende is om ex-
ploitanten en prostituees te binden aan naleving van de \vet- en regelgeving, te brengen tot. 
compliant gedrag. Er is actieve contactlegging en er zijn bedrijfsbezoeken nodig om de 
branche tot informatieverzoeken en aanmelding bij de Belastingdienst te bewegen. Wel is 
duidelijk geworden dat er behoefte is aan informatie, dat bedrijfsbezoeken meer zicht geven 
op de aard van die informatiebehoefte, en dat het aanmerken van de verhouding exploitant- 
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prostituee als dienstbetrekking (nog steeds) het meest heikele punt is voor exploitanten en 
prostituees. 

Om meer zicht te krijgen op de effecten van actieve handhaving door de Belastingdienst in 
de toekomst zal er een vervolgs tap gezet moeten worden. Er zal ges tart moeten worden met 
het daadwerkelijk uitvoeren van controles in de Utrechtse prostitutiebedrijven door de 
Belastingdienst in samenwerking met Arbeidsinspectie en UWV/GAK. Voor de hand ligt 
het voorlichtingstraject te koppelen aan waarnemingen ter plekke en uitvoeren van 
controles, en hierbij de ontwikkelde checklist (om vast te stellen of er sprake is van 
dienstbetrekking tussen exploitant en prostituee) uit te testen. Indien hiertoe wordt over-
gegaan, zullen zowel in als buiten de regio mogelijke verschuivingeffecten in beeld gebracht 
moeten worden. 

Tenslotte is het van belang te blijven zoeken naar aansluiting van andere instanties en 
diensten — waaronder de gemeente, politie en het Openbaar Ministerie — om bij te dragen 
aan de doelstelling van het programma Handhaven Op Niveau: afgestemd en integraal 
handhaven. Hierbij kan de lokale overheid als regisseur van het prostitutiebeleid niet ont-
breken. 
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Uit de evaluatie van de startfase komt naar voren dat de pilots in eerste instantie bezig zijn 
geweest met het regelen van de randvoorwaarden en het van de grond krijgen van een begin 
van samenwerking tussen interne en externe partners in de pilots. Er zijn plannen van aan-
pak opgesteld, convenanten geregeld en waar mogelijk is capaciteit voor de realisering van 
de pilot vrijgemaakt. Elke pilot heeft voor de realisering van de pilot een plan van aanpak 
opgesteld dat in heel algemene termen de doelstelling en werkwijze van de pilot schetst. Het 
zijn naar ons oordeel erg ambtelijke plannen, weinig concreet ingevuld in concrete activi-
teiten, tijdsplanning en inzet van participanten. 

Voorlopig zijn de pilots in organisatie en perspectief neergezet, en is er een begin gemaakt 
met de uitvoering van activiteiten en ontwikkeling van instrumenten. De projectleiders heb-
ben de verwachting dat de pilots zullen gaan werken, met name in onderlinge samenwer-
king, maar of en welke concrete effecten de pilots op welke termijn zullen opleveren, is 
voor de betrokkenen nog de vraag. Hierbij moet bedacht worden dat de informatie die in 
deze rapportage verwerkt is met name afkomstig is van projectleiders. In een volgende fase 
zullen documenten van en interviews met andere pilotpartners de samenwerking en activi-
teiten in de pilots diepgaander in beeld kunnen brengen. 

In dit slothoofdstuk worden enkele vergelijkende en concluderende opmerkingen gemaakt 
over de ontwikkeling van de pilots en het zicht op resultaten, zowel in effecten als in sa-
menwerking. Aan het einde van het hoofdstuk zijn de bevindingen van de voorgaande 
hoofdstukken samengevat en in een overzicht geplaatst. 

Hoewel de stuurgroep HON bij de selectie van de pilots gekozen heeft voor uiteenlopende 
thematieken, vertonen de pilots grote overeenkomst in doelstelling en opzet. 

Het gaat in de pilots Den Bosch, Eindhoven en Groningen in eerste instantie om afstemming en 
samenwerking tussen gemeentelijke diensten bij toezicht en handhaving van de prostitutie-
branche, in tweede ins tantie om de ontwikkeling van ins trumenten en werkwijzen om dat te 
organiseren en in derde instantie om afstemming en samenwerking met externe partijen. In 
de pilot Limburg wordt deze doelstelling gerealiseerd in een breder — regionaal — kader. 

De pilot Utrecht verschilt van de andere pilots; hierin ontbreekt vooralsnog de gemeente als 
participant en gaat het primair om samenwerking tussen de Belastingdienst en de Arbeids-
inspectie in het kader van voorlichting. Samenwerking met externe partners als UWV/ 
GAK, Arbeidsinspectie, Belastingdiensten de lokale Sociale Dienst Worth genoemd, maar is 
(nog) niet uitgewerkt in de concrete pilotopzet. 

Ook de aanpak van de pilots vertoont grote overeenkomsten. De projectleider (werkzaam 
bij de bestuursdienst, stadsontwikkeling en binnenstadsmanagement) stelt een projectgroep 
samen van partijen (gemeentelijke diensten) die met elkaar het reguliere proces van toezicht 
en handhaving in kaart brengen, afspraken maken over informatie-uitwisseling en eventuele 
gemeenschappelijke controleactiviteiten door middel van handhavingsteams. In de loop van 
de uitvoering Worden instrumenten als checklists, informatie- en registratiesystemen 
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ontworpen en toegepast. De aanpak valt soms naadloos samen met het overleg en de uit-
voering van activiteiten door diensten die in de vergunningverlening en het houden van 
toezicht regulier een rol vervullen. 

De pilots verschillen met name in de wijze waarop de samenwerking aan betrokken partners 
zichtbaar gemaakt wordt. Zo moet in 's-Hertogenbosch het handboek (draaiboek) vastleggen 
wie vat doet, worth in Eindhoven gewerkt aan de ontwikkeling van een (methode) stappen-
plan voor controle en handhaving, en gaat het in Groningen om het inrichten van een loket, 
via welke gemeentelijke diensten naar buiten treden. 

Het heeft ons als onderzoekers veel 	gekost om sche2p te krijgen wat de pilots predes beogen. De plannen 
van aanpak wollz:g en ambtelijk opgesteld, mondelinge informatie geeft aanvullende, maar niet altijd 
duidelijke informatie. Volgens ons verschillen de doelstellingen en de aanpak van de pilots niet sterk van 
elkaar, zullen de verschillen met name zichtbaar worden in ont2vikkelde instrumenten en vormen van sa-
menwerking. In de kern gaat het in de pilots vooralsnogom afstemming in controles tussen gemeentelke 
diensten In tussen gemeente en externe partners nit te voeren door interdisciplinaire handhavingsteams aan 
de hand van een gemeenschappelijke checklist. Een verdergaande stap is het instellen van ein loket via 
;velke de gemeentelijke diensten de branthe benaderen: deze stap moet in de praktijk nog ontwikkeld en 
uitgetest worden. 

9.2 	Participanten, capaciteit en taalcverdeling 

Projectleiding en deelnemers 
De leiding van de projecten is doorgaans in handen van een medewerker van een bestuur-
lijke afdeling van de gemeente. Deze bereidt de gemeenschappelijke bijeenkomsten van de 
pilot voor, geeft sturing aan de inhoud en planning van de pilot. De daadwerkelijke planning 
en uitvoering van de activiteiten vallen onder de betrokken diensten en instanties. 

Andere deelnemers zijn gemeentelijke afdelingen en instanties die regulier bij de verlening 
en het toezicht op naleving van de wet- en regelgeving betrokken zijn, zoals BWT, Brand-
weer, GG&GD en politie. De inzet van . capaciteit en de taakverdeling tussen de betrok-
kenen is in de lijn van hun reguliere taken; er vindt geen extra inzet en aanvullende taak-
verdeling in het kader van de pilot plaats. 

Nog andere betrokken partners die genoemd worden zijn het Openbaar Ministerie, de 
Belastingdienst, de IND, UWV/GAK en de Arbeidsinspectie. 

De rol van het OM is in de pilots doorgaans een 'op afstand', wisselend in deelname en 
betrokkenheid. Formed l `moet' het OM wat met de pilots, maar concreet gaat dit niet 
verder dan af en toe een bijeenkomst bezoeken. 
De Belastingdienst neemt deel aan alle pilots, bezoekt de bijeenkomsten, wordt als een 
waardevolle partner in de overleggen gezien (draagt nieuwe invalshoek en ideeen voor 
handhaving aan), maar heeft nog geen duidelijke inbreng en taak. 
De IND, UWV/GAK en Arbeidsinspectie nemen tot nu toe alleen op papier aan de 
pilot deel. 

Het bovenstaande geldt voor alle pilots. Bijzonder in de pilot Groningen is deelname van een 
vertegenwoordiging van de piostitutiebranche en een vertrouwenspersoon (Stichting Maat- 
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schappelijke Juridische Dienstverlening) aan het reguliere overleg. Ook een vertegenwoor-
diging van de hulpverleningsdienst Groningen neemt aan het overleg deel. Hiermee wordt 
de positie van de branche zelf als een belangrijke voorwaarde voor succesvolle regulering 
opgevat. 

Capaciteit 
De menskracht die voor de realisering van de pilot wordt ingezet is de reguliere capaciteit 
van betrokken diensten en instanties. De pilots besteden de extra middelen die in het kader 
van HON beschikbaar zijn gesteld met name aan (een deel van de fte's voor) de project-
leiding, de ontwikkeling van een gemeenschappelijke (controle)checklist en het (laten) op-
zetten van een registratiesysteem voor de toezicht- en handhavingsactiviteiten. Onduidelijk 
is welke reguliere en bijkomende capaciteit in alle pilots wordt ingezet. Sterker nog: enkele 
pilots willen zich niet bij voorbaat vastleggen op inzet en capaciteit. 

De ontivikkeling van integrale handhaving He tot nu beperkt tot de reguliere gemeentelijke diensten en 
instanties, binnen de gebruike%*ke taakverdeling en met de reguliere inzet van capaciteit. De precieze inzet 
van capaciteit en aantallen uitgevoerde controles zouden expficieter geregistreerd moeten worden om in de 
toekomst de kosten en baten van handhaving heel concreet zichtbaar te kunnen maken. 
Voorts bljjven externe part/en in de pilots nog teveel aan de kant staan. Het is aan de projectleidingom 
meer werk van integraal handhaven — met inbreng van kennis, informatie en inzet van externe partners — 
te maken. De Belastingdienst is hiertoe zeer bereid, het Openbaar Ministerie zou meer bevraagd en 
benaderd moeten worden op haar rol en inbreng in de pilots. 

9.3 	Beleidskader pilots 

Richtinggevend en ondersteunend beleidskader voor de lokale/regionale pilots zijn ge-
meentelijke of politiele nota's prostitutiebeleid, handhavingsarrangementen, handhavings-
nota's, jaarprogramma's handhaving en dergelijke. Uitgangspunt van gemeentelijk prosti-
tutiebeleid is doorgaans het voeren van een maximumbeleid en het verlenen van vergun-
ningen aan aanwezige seksinrichtingen indien ze aan de voorwaarden voldoen. Verschillen 
doen zich voor in de omvang en aard van de prostitutiebedrijven die binnen de gemeente-
grenzen toegestaan zijn (wel of geen tippelzone, wel of geen raamprostitutie, wel of geen 
clubs). Gemeenschappelijk ook is het uitgangspunt dat de branche door middel van actief 
toezicht en handhaven gereguleerd zal worden. Hierbij hebben enkele gemeenten 
— Eindhoven en Den Bosch — vastgelegd met welke capaciteit en op welk niveau de handhaving 
gestalte dient te krijgen. Dit stimuleert de inzet van de partners in de pilot. 

Toch is het lastig om binnen het reguliere beleidskader voldoende tijd en capaciteit vrij te 
maken om de activiteiten uit te voeren. Betwijfeld kan worden of betrokken partners priori-
teit leggen bij de realisering van het voorgenomen pros titutiebeleid, i.c. bij de uitvoering van 
de pilot. In meerdere gemeenten wordt gerealiseerd wat ook zOnder de pilot gerealiseerd 
zou zijn; het is een logisch uitvloeisel van de bestuurlijke tendens tot afgestemd optreden. 

Het gemeentelijk beleidskader is bepalend voor de richting en het tempo van de pilot; het werkt onder-
steunend, maar draagt niet bilaan versnelling van de pilotontivikkeling. In meerdere pilots wordt onder-
nomen wat in het kader van reguliere handhaving toch al ondernomen zou ziln. De pilots kunnen meer-
waarde venverven wanneer er met behulp van extra inzet van capaciteit en bestuur4jke priofiteit voor de 
pilot een versnelling optreedt. De aansvezigheid van bestuurlijk draagvlak voor de uitvoering van de pilot 
moet expficieter naar voren komen. 
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De projectleiders beschikken over informatie over het aantal seksinrichtingen binnen de 
gemeente(regio) waarvoor vergunningen zijn afgegeven, maar zijn niet altijd op de hoogte 
van het aantal en type bedrijven waarvan de vergunning nog in aanvraag is. Conform de 
resultaten van de °Quick Scan is de vergunningverlening nog niet in alle pilots rond. De pe-
riode van geldigheid van de vergunningen varieert van een tot vier jaar, het type vergun-
ningverlening varieert ook (van meerdere aparte vergunningen (in de meeste pilots) tot een 
mantelvergunning in Groningen). 

Verder is er weinig tot geen zicht op: aantallen prostituees die naar schatting in de pilot-
gemeenten(regio's) werkzaam zijn, de nationaliteit van prostituees, signalen van mensen-
handel en minderjarige prostitutie, en de omvang van escort en thuisprostitutie. Wat b .ekend 
is betreft kortom de bovenkant van de (gelegaliseerde) markt, zicht op de onderkant en mo-
gelijke verschuivingen binnen de branche en in de gemeenten(regio's) ontbreekt vooralsnog. 

Zolang de aanlevering van informatie naar een registratiesysteem nog niet geregeld is, blijkt 
het lastig om de gegevens up to date te houden. Toch is dit noodzakelijk om de effecten van 
controles en eventuele sanctiemaatregelen te kunnen monitoren: Ook het bijeenbrengen van 
deze informatie is nog niet geregeld; meerdere pilots werken aan het opzetten van een regi-
stratiesysteem waarop in elk geval de gemeentelijke diensten zijn aangesloten. 

Of afgestemde en periodieke controle van seksinrichtingen leidt tot regulering van de branche is een vraag die 
alleen beantwoord kan worden op grond van korgvuldige en volledige registratie. Met de ontwikkefing van 
een redefijk sluitend en vofiedigregistratie- en informatiesysteem in de pilots beg, maar nog niet klaar. 
Hierin kouden de pilots vermoedefijk meer van elkaar kunnen leren dan nu het geval is. Ook kou het van 
belting kunnen in om na te gaan of de tijdsspanne waarvoor een vergunningverleend is en het aantal en 
type uitgevoerde controles van handhavende diensten van invloed is op naleving van wet- en regelgeving. 
Hierin kunnen de pilots ook van elkaar leren. 

9.5 	Fasering en uitvoering pilotactiviteiten 

Gezien de looptijd van de pilots is er veel tijd genomen voor de voorbereiding. Het eerste 
jaar is besteed aan het opstellen van de pilotplannen, het bijeenkrijgen van de partners en 
het plannen van de activiteiten. Het tweede jaar is in drie pilots — Utrecht, Eindhoven en 
Den Bosch — gestart met de ontwikkeling en toepassing van instrumenten en uitvoering van 
activiteiten. Hierbij kan onder andere gedacht worden aan: 

In kaart brengen en actief volgen van de ontwikkelingen in de branche (Utrecht en 
Eindhoven). 
Ontwerpen van een gemeenschappelijke checklist voor de uitvoering van controles 
(Utrecht, Eindhoven en Den Bosch). 
Opzetten van een registratiesysteem voor het opslaan van handhavingsgegevens 
(Eindhoven en Utrecht). 
Geven van voorlichting aan en communiceren met de branche (zeer expliciet in 
Utrecht, Groningen en Eindhoven). 
Periodieke en afgestemde controles op naleving van regelgeving (in alle gemeenten, het 
meest systematisch in Eindhoven). 
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Van belang is dat het accent het komende jaar komt te liggen op (versnelde) uitvoering van een aantal 
geplande activiteiten, onderlinge uitivisselingVan ervaringen tussen de pilots en beschnjvingvan de resultaten 
in concrete voorbeelden. De gebruikelijke voortgangsverslagen zijn in ambtelijke taal geschreven, hebben een 
hoog.abstractiegehalte, en maken de stappen die gezetzijn weinzgzichtbaar. Dit betekent dat op het :,.. 7icht-
baar maken van die resultaten meer gestuurd zou moeten worden door de projectleider, met bestuurlijke 
ondersteuning en inzet van extra capaciteit. 

9.6 Afstemming en samenwerking 

Desgevraagd geven alle projectleiders aan dat de samenwerking `goed' verloopt, al worden 
er vervolgens meerdere `maren' genoemd bij die samenwerking. Het is aan de projectleiders 
om de andere partners te blijven betrekken bij de pilot, het vraagt tijd om het (gemeentelijk) 
apparaat in beweging te krijgen en te houden. Zoals al aangegeven blijft de samenwerking 
voorlopig beperkt tot reguliere gemeentelijke diensten en tussen gemeenten en politie. Sa-
menwerking en afstemming tussen gemeentelijk en landelijk aangestuurde organisaties (zoals 
tussen gemeenten en eenheden van de belastingdienst) gaat niet vanzelf en is nog niet echt 
van de grond gekomen. Toch zijn de projectleiders redelijk tevreden over de pilotontwikke-
ling. 

Het strategisch (beleids)overleg dat in de pilots is ingesteld, volgt de pilotontwikkeling pas-
sief aan de hand van mondelinge en schriftelijke rapportages van de projectleiding. Het ope-
rationele werkoverleg dat sturing gee ft aan de uitvoering aan de voorgenomen activiteiten 
vindt doorgaans eenmaal in de vier tot zes weken plaats. Daar worden activiteiten afge-
stemd, informatie uitgewisseld en nieuwe plannen ontwikkeld. 

Het meest concreet en effectief krijgt de samenwerking vorm in de voorlichtingsteams die 
in het kader van het voorlichtingstraject in Utrecht gefunctioneerd hebben; in de bestuur-
lijke teams van de gemeente Eindhoven die wisselend in samenstelling de inrichtingen con-
troleren; en teams die in Limburg in het kader van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 
handhaving gaan opereren. 

In enkele pilots hebben deze teams al laten zien tot we/lee resultaten de samenwerking lean leiden. Er wordt 
minder langs elkaar been gewerkt, er ivordt informatie uitgewisseld, en er wordt voor elkaar opgetreden. 
Leren tot 2velke resultaten de samenwerking kan leiden en op we/lee (/uridische, praktische en andere) gren-
zen de integrale samenwerking lean botsen, vraagt vooral hell veel toepassing en opdoen van ervaring. Dat 
vraagt in de pilots (meer) tijd voor de voorbereiding en gezamenlijke uitvoering van concrete activiteiten. 

9.7 	Effecten van de pilots 

Het is te vroeg om van eenduidige effecten te spreken, al doen zich op meerdere niveaus 
veelbelovende ontwikkelingen voor. 

Er is in de pilots Utrecht, Eindhoven en Den Bosch meer zicht op de branche 
dankzij informatie-uitwisseling tussen handhavers, contacten met de branche en het 
actief bijhouden van ontwikkelingen op de markt. 
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Er is na de periode van vergunningverlening en uitgevoerde controles een tendens 
tot meer compliant gedrag en naleving van de regels van de APV. De genomen 
sancties hebben effect, in elk geval voor zover zichtbaar binnen de gemeentegrenzen. 
Het ontwerpen van instrumenten als een gemeenschappelijke checklist en eenvoudig 
stappenplan vergemakkelijkt en verduidelijkt het handhavingstraject voor de betrok-
ken partijen. 
Het werken in interdisciplinaire handhavingsteams maakt heel concreet vat de moge-
lijkheden en grenzen van de integrale handhaving zijn. 
De verwachting is dat op langere termijn het aantal strafbare feiten afneemt; 
tegelijkertijd is er de vrees dat de verschuiving van de legale naar illegale markt zal 
doorzetten. Hierbij stuiten de pilots op de grenzen van vat juridisch mogelijk is. 
Door meerdere pilots wordt geopperd om bij duidelijke signalen van onwettige 
vormen van pros titutie, de methode van cuitlokking' toe te passen en het op een 
rechterlijk oordeel over de gevolgde handelwijze te laten aankomen. 
Een terugkomend element in de pilots is de gesignaleerde verschuiving van de 
illegaliteit naar de ondoorzichtige en nauwelijks controleerbare escortbranche. 
Drukken op de bovenkant van de markt heeft duidelijk verschuivingseffecten naar de 
onderkant van de prostitutiebranche, waaronder de escort. 

Afhankelijk van de omschrijving van effecten' .i.j12 de pilots in meerdere en mindere mate 6)otentieel) suc-
cesvol. Om de resultaten aan het einde van 2003, begin 2004 in best practices zichtbaar te maken, is het 
van belang de komende periode zoveel mogelijk ervaring op te doen binnen de pilots met de ontwikkelde 
instrumenten en werkwiken. Pas dan wordt duidelijk ofe werken. Hierbil is het van belangom de opge-
dane ervaringen — op heel concreet niveau — tussen de pilots uit te wisselen, om problemen In ont2vikkelde 
werkwijzen met elkaar te delen. Specifieke aandacht moet uitgaan naar de pro blematiek met handhaving 
van de escort in de lokale pilots en deze te koppelen aan de ervarin<gen die in de landelijke escorq,ilot 
worden opgedaan. 

9.8 Communicatie tussen de pilots en het ministerie 

De pilots kunnen rneer van elkaar leren in workshops waarin rond specifieke onderweri,en ervaringen 
worden uitgewisseld. Voorbeelden van die ondenvetpen 

Evaluatic integrale handhaving prostitutiebelcid 
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De onderlinge uitwisseling tussen de HON-pilots wordt als zinvol maar — tot nu toe — te 
weinig inhoudelijk en stimulerend gericht gevonden. Het doornemen van 'de-stand-van-
zaken' per pilot heeft weinig meerwaarde, draagt niet bij aan het oplossen van gemeen-
schappelijke en specifieke knelpunten die zich in de pilots voordoen of aan het leren van 
elkaar. De ondersteuning van het ministerie worth door de een als direct en praktisch er-
varen, door de ander als `teveel op afstand'. 

Actief in kaart brengen van de prostitutiebranche. 
Opzetten en gebruiken van een registratiesysteem. 
Inhoud en toepassing van een gemeenschappelijke checklist. 
Sarnenstelling en Anctioneren van handhavingsteams. 
Sturinggeven aan de pilot. 

Dee lzyst is aan te vullen met andere kwesties waarmee de pilots in de uitvoering te maken hebben en 
waarvan in onderlinge uitwisseling van elkaar geleerd kan worden. 
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_  Den Bosch 	 Noord-Midden Limburg 	Eindhoven 	 Groningen Utrecht  
Ontwikkeling centraal ge- 

Voorlichting 	p Regionale samenwerking en 	 stuurd integraal handha- Ontwikkeling handboek 	 Programmatische methode 	 belastingwetgevi 	fun Doel 	 s vin afstemming bij handhaving 	 gproces, gekoppeld aan toezicht prostitutiebranche. 	 van handhaving. 	 sociale zekerheid aan prostitutiebeleid. 	 de organisatie van een front 
en back office. 	

prostitutiebranche. 

Landelijk beleid Nota prostitutiebeleid Voorstel vaststellen 	Nota Prostitutiebeleid 	Belastingdienst, i.c. project Nota prostitutiebeleid 	Draaiboek handhaving bestemmingsplan en bijstellen 	Betrokkenheid driehoek bij 	Fiscale Vrijplaatsen Handhavingsnota 	 Integrale handhaving 
Beleidskader 	 Handhavingsprogramma 	Limburg-Noord 	 prostitutiebeleid 	 beleidsoverleg. 	 Geen beleid UWV/GAK 

Handhavingsarrangement 	Gemeentebreed 	 Geen beleid Handhavingsconvenant 	Lokaal en regionaal 
Handhavingsprogramma 	handhavingsarrangement in 	Arbeidsinspectie Betrokkenheid driehoek 	commitment 

ontwikkeling. 	 Geen betrokkenheid Convenant (bijna) rond 	. 
gemeente. 

Maximumbeleid. 	 Maximumbeleid. 	 Maximumbeleid. 	 Maximums telsel. Vergunningstelsel 	 ??? Vergunningverlening (bijna) 	Vergunningverlening (bijna) 	Vergunningverlening (bijna) 	Vergunningverlening (bijna) 	??? ... rond. 	 rond. 	 rond. 	 rOnd. 
Wel zicht op aantal 

Geen zicht; naar schatting 	 Naar schatting 300 	Naar schatting zo'n 720 in Zicht op aard en omvang 	bedrijven, niet op 	 Geen zicht. 300 prostituees. 	 prostituees. 	 Utrecht. _prostituees. 
Gemeente Eindhoven (Dienst 

Gemeente (Dienst 	Regio Noord/Midden 	Algemene en Publiekszaken/ 	 Belastingdienst Projectleider 	 Gemeente (Bestuursdienst) stadsontwikkeling) 	Limburg 	 A fdeling 	 Ondernemingen Utrecht - 
Binnenstadsmanagement) 

Ruimtelijke Ordening/ 
• Economische Zaken, Loket 

Betrokken gemeentelijke 	BWT, Brandweer, GGD 	 Stedenbouw, Brandweer, 	Bouwen en Wonen; 27 gemeenten 	 niet diensten 	 00V, Bevolking, Milieu 	 GGD 	 Juridische Zaken, BWT, 

	

. 	GGD, Bedrijvenloket, 
• Brandweer, HVD.  

Politic Brabant Zuid-Oost Politie, Openbaar Ministerie 	 Belastingdienst, politie, Politie, Openbaar Ministerie, 	Milieudienst regio Eindhoven Belastingdienst, 	 Stichting Maatschappelijk 	UWV/GAK Belastingdienst (nog niet 	Belastingdienst UWV/GAK (nog niet 	 Juridische Dienstverlening 	Arbeidsinspectie Externe partners 	 actief), Arbeidsinspectie (nog 	Arbo-dienst, GAK/UWV actief), Arbeidsinspectie (nog 	
.et actief), UWV/GAK (nog 	(nog niet actief) 	 Openbaar Ministerie (nog 	Gemeente (nog niet actief) m Met actief), IND (nog niet 	 niet actief), UWV/GAK 	Politie (nog niet actief) Met actief). 	 Dienst 	erk, Inkomen en actief). 	 W 	

(nog niet actief). Zorg (nog niet actief).  
HON-middelen voor 	 8,3 fte, waaronder HON- 	Reguliere capaciteit. . 	HON-middelen voor Capaciteit 	 projectleiding. 	 projectleiding. 	 budget en 7 fte van politic 	HON-middelen gereserveerd 	0,2 fte belastingdienst 

_Inzet Belastingdienst. 	 Brabant Zuid-Oost. 	voor implementatiefase. 

Overzicht resultaten nulmetin 

Evaluatie integrate handhaving prostituticbcleid 
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osch
I . a • Den Bosch - Noord-Midden  Limburg 	_Eindhoven 	 Groningen 	 Utrecht  

Januari 2002 - december 	November 2002 - december 	September 2001 - december 	1 oktober 2000 - december 	
November 2001 Fasering 	 2003 	 2003 	 2003 	 2003 	 -I? 

_  
Gemeenschappelijk regionaal 
beleid. 	 . 	 rill Door samenwer ng Gezamenlijk optreden 	Eenzelfde intensiteit en 	 Verbetering samenwerking 

Belastingdienst, handhavers. 	 uitvoering van controles 	Samenwerking tussen 	intern en extern. 
UWV/GAK en Gemeenschappelijke 	d.m.v. handhavingsteams. 	gemeentelijke diensten en 	Afspraken met Bedrijven- Beoogde Samenwerking 	 Arbeidsinspectie betere en venverking en registratie. 	Uitwisseling 	 tussen gemeente en externe 	loket in kader van Front/ 
meer volledige Een-loket-functie betrokken 	handhavingsinformatie. 	instanties. 	 Back office benadering van 
voorlichting en diensten. 	 Afstemming 	 prostitutiebranche. 
informatieoverdracht. bestuursrechtelijke en 

strafrechtelijke handhaving. 
Ontwikkeling van 	Korte termiin: compliance 
`mantelvergunning'. 	gedrag. Korte termijn: compliance Korte termijn: compliance 	 Centraal aangestuurd 	Lange termijn: toename gedrag. 	 Korte termijn: naleving APV 

gedrag. Lange termijn: 	 handhavingsproces. 	aangiftes omzet- en Beoogde effecten 	 Lange termijn: afname 	Lange termijn: normalisering afname overtredingen en 	 Verhelderen gemeentelijk 	loonbelasting, minderjarigen, illegalen, 	prostitutiebranche. strafbare feiten. 	 beleid naar branche. 	aanmeldingen slachtoffers mensenhandel. 	- 
Naleving regelgeving door de UNVV/GAK, 
branche. 	 Arbeidsinspectie.  

Uitvoering 	 . _  
Tijdsintensief, maar loopt 	 Samenwerking loopt goed 	

Samenwerking verloopt 	Samenwerking loopt goed. 
Samenwerking 	 goed. 	 Overleg elke twee maanden. 	Regulier overleg elke twee 	 Overleg ter voorbereiding goed. Overleg elke twee maanden. 	 _maanden. 	 voorlichting.  

Communica tie met Communicatie tussen Communicatieplan vastge- 	 branche staat centraal partners en met branche Communicatieplan 	steld, aandacht voor commu- 	
p 	

(voorlichting aan Communicatie 	 Nog niet ontwikkeld. 	 staan centraal, voor beide vastgesteld (?) 	 nicatie met branche, met 	 exploitanten, ronde langs 
vormen zijn overleggen . 	 name na controles. 	 clubs, geplande ronde ontwikkeld. 

_ 	 langs ramen).  
Monclelinge en schriftelijke 

Intern via workshops 	 informatie en voorlichting Overdracht info 	 ??? 	 ??? 	 ??? T.z.t. aan andere gemeenten. 	 aan de branche in vier 
fasen. 
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Den Bosch 	 Noord-Midden Limburg 	Eindhoven 	 Groningen 	 • 	Utrecht 	k 0  

• Re Gemeenschappelijke 	 . 	 Gemeenschappel .  
checklist i.o. 	 Gemeenschappelijke 	Nog in ontwikkeling 	informatiepakket 	nrill 

Instrumenten 	 ??? 
Gemeenschappelijke 	 registratie i.o. 	 (werkproces). 	 ontwikkelde voorlich- 
registratie i.o. 	 tingsmethode. 

Beter zicht op branche. 	 Aantoonbare terugloop 
Aanpassing veiligheid panden. 	Werkprocessen worden 	informatieverzoeken na 

Effecten 	 Nog niet. 	 Nog niet. 	 Herhaalde controles 	geinventariseerd en 	taken voorlichtingsronde. 
seksinrichtingen in 	 beschreven. 	 Aantoonbare methode van 
(beleids)cyclisch_proces. 	 voorlichten.  

Visie op vervolg 	 _ 
Nodig is meer capaciteit en 	Daadwerkelijke regionale 	Is de integrate handhaving 
prioriteitsstelling door 	samenwerking bij 	 afhankelijk van gemeentelijk 

moet verder partners. 	 bestuursrechtelijk en 	beleid of van de pilot? 	
Samenwerking 	

Onduidelijk wie de trekker andereen, 
Proces van samenwerking 	Nodig is duidelijkheid over 	strafrechtelijke handhaving 	Optimale samenwerking en 	

vorm krijg 	
is/wordt van de pilot en partners moeten nog 

taken en 	 wordt nagestreefd. 	 resultaat blijft afhankelijk van 	 over voortzetting. 
betrokken worden. 

verantwoordelijkheden bij 	Meer efficientie bij integrate 	zwakste schakel (meest trage 
integrate handhaving. 	handhaving is realiseerbaar. 	dienst). 	 _ 	  

Niet zozeer compliant 
Toename zicht op controles, 	 gedrag van de branche 

Handhaving legate markt en 	genomen maatregelen en 	Effecten moeten halverwege 	(afdracht belastingen en 
Effecten 	 Nog onbekend. 

meer greep op illegale sector. 	bedrijven die extra aandacht 	2003 bekend zijn. 	 sociale premies), maar 
• nodig hebben. 	 bewustwording prosti- 

tuees. 

. 	
Helder beleidskader prostitu- 
tiebranche. Een gemeenschappelijke 

-

Duidelijkheid verantwoorde- checklist. 	 Regionale aanpak en beheer- 	.. 	 Geslaage voorlichtings- cl lijkheden. 	 Nog geen zicht op best 
Zicht op best practices? 	Een gemeenschappelijke 	sing prostitutiebranche, 

Standaard protocollen en 	practices. 	
ronde aan exploitanten en 

- 	
registratie. 	 inclusief grensproblematiek.  
Een handboek dat werkt. 	

prostituees. maatregelen. 
Capaciteit voor vervolgcon- 
troles. 
Aanpak illegale sector. 

. 	 Aanpak illegale sector. 	Verschuivingeffecten t.g.v. 	Vertraging van startfase. 	Onduidelijkheid vervolg. 
ICnelpunten 	 Informatie-uitwisseling en 	handhaving. 	 Geen formele deelname 	Geen aansluiting bij lokaal 

monitoring. 	 Verbetering sociale positie 	Openbaar Ministerie. 	beleid. 
' 	 prostituees. 
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Pilot 	 {naam. pilot}  
Ondenverp/doel 	 _ 
Projectleider 	 _ 
Deelnemende partners 
Organisatiestructuur: 
fte beschikbaar voor pilot  
Fasering pilot 

- 	startdatum 
- 	einddatum  

Aard en omvang  
Prostitutie met vergunning 	Aantal 	 Locatie  
Raamprostitutie 	

. 

Prive-huizen 

Scksclubs hctcro 

Scksclubs homo 

Escortbedrijvcn 

Straatprostitutie 

Overige seksinrichtingcn (bioscoop, 
parcnclubs, massagcsalons ed.)  
Bovenstaande informatie is gebaseerd op welke `harde registratie': (bijvoorbeeld; cijfers gemeente, politieregistratie, Kamer 
van Koophandel ed.)  

Prostitutie zonder vergunning 	Aantal 	 Locatie  
Raamprostitutie  
Prive-huizen  
Seksclubs hetero  
Sekslubs homo  
Escortbedrijven  
Straatprostitutie  
Overige seksinrichtingen (bioscoop, 
parenclubs, massagesalon e.d.) 
Bovenstaande informatie is gebascerd op welke signalen van welke organisaties: 
(GGD, schatting politic, exploitanten/(ex)prostituees, telefoongids, advertenties e.d.):  

Bijlage 1 Format door elke pilot in te vullen 

Bijlage 1 



Vergunningen en vergunningvoorwaarden  
Vergunning(voorwaarden) 	 Vastgesteld:  
Uitgangspunten gemeente 	 0 voor 1 oktober 2000 
0 nulbeleid, 	 0 na 1 oktober 2000 
0 uitsterfbeleid, 
0 maximumstelsel, 
0 status quo beleid 
0 	.  
Vormgeving vergunningverlening 	 Afgegeven door 	Voor de duur van  
Een vergunning inclusief alle eisen: 	 .. jaar 
(aan exploitant, inrichting, brandveiligheid, technische 
hygiene) 

Meerdere vergunningen, namelijk: 	 .. jaar 
0 exploitatie 
0 geschiktheidverklaring 
0 gebruiksvergunning pand 	 . 
0 drank/horecavergunning 
0 	 . 

Voorlichting vergunning en vergunningvoorwaarden 	Door wie (organisatie, 	Op welke wijze21  
afdeling, functie)  

inschrijving kamer van koophandel  
eisen aan exploitant  
inrichtingseisen  
brandveiligheidseisen  
technisch-hygienische eisen  

Prostituees 	 Aantal  
Vrouwen totaal 	 . 

Mannen totaal 

Europces totaal 

Nict-Europccs totaal 

Mccrdcrjarig /minderjarig 	 , 

Bovenstaande informatie is gebaseerd op welke registratie en/of signalen van welke organisaties: (bifroorbeeld: 
cijfers gemeente, politieregistratie, Kamer van Koophandel, GGD, schatting politie, exploitanten/ . 
(ex)prostituees, telefoongids, advertenties e.d.): 

• 

21 
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Schriftelijk, mondeling, folders, persoonlijk gesprek. 



Toezicht en controle  
Bestuursrechtelijke aspecten  
Welke onderdelen: , Door wie (organisatie, Frequentie en naar 

afdelin_g, functie) 	aanleiding waarvan 	_ 
Eisen aan exploitant (antecedentenonderzoek) 
0 ja 
0 nee  
Inrichtingseisen 
0 ja 
0 nee 	 _ 
Brandveiligheidseisen 
0 ja 
0 nee  
Technisch-hygienische controle 
0 ja 
0 nee  

\ Werk en gezondheid 	 .  

Welke onderdelen: 	 Door vie (organisatie, 	Frequentie en naar 
afdeling, functie) 	aanleiding waarvan 

Voorlichting GGD (SOA) 
_ 0 J a 	 . 

0 Nee  
Voorlichting GGD (veilig seksbeleid) 	 . 
0 Ja 
0 Nee  
Arbeidsinspectie (arbeidsomstandigheden) 
0 Ja 
0 Nee  
Belangenvereniging (Rode Draad; rechten en 
plichten) 
0 J a 
0 Nee  
Belastingdienst 
0 J a 
0 Nee 
.... 	 . 
• 	• 	• •  
Strafrechtelijke controle  
Welke onderdelen 	 Door wie (organisatie, 	• 	Frequentie en naar 

afdeling, functionaris) aanleiding waarvan  
Illegaliteit verblijfstatus  
Illegaliteit werkvergunning 
Minderjarigheid  
Drugs  
Overlastmeldingen  
Financieel Economische Delicten  
Vrouwenhandel  



Repressieve maatregelen 	 , 

Bestuursrechtelijke handhaving 
Soort maatregel 	Aantal in 2001 	Verantwoordelijke 	Uitvoerende 	Meest voorkomende 

organisatie 	 organisatie 	aanleiding 	. 
Waarschuwing 
Aanschrijving 
Dwangsom 	 _ 	  
Tijdelijke  sluiting 

Strafrechtelijke handhaving 
Soort maatregel 	Aantal in 2001 	Verantwoordelijke 	Uirvoerende 	Meest voorkomende 

organisatie 	 organisatie 	aanleiding  
Tijdelijke  sluiting 
Acute sluiting 
Definitieve sluiting 
Aanhouding 	 , 	  

exploitant  
Aanhouding 
prostituee  
Vrouwenhandel 

Financiele aspecten  
Welke onderdelen 	 Door wie (organisatie, 	Frequentie en naar 

afdeling,  functionaris) 	aanleiding waarvan 

_ 	  
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Bijlage 2 Checklist Evaluatie Pilots Handhaven Op Niveau 

De checklist dient als instrument van de nulmeting en moet de startsituatie van de pilot in beeld brengen. 
Allereerst worden basale ge gevens getheckt die moselijk al in de 2verkplannen van de pilot zijn besthreven, 
zoals de ambitie, werkli* en betrokken partijen. Gegevens die ontbreken 2vorden aangevuld. • 
Daarnaast gaat het om gegevens over de beoogde effecten en de wike waarop deze gerealiseerd worden. 

Naam/titel van de pilot: 
Projectleider van de pilot: 
Adresgegevens/telefoonnummer/email: 
Looptijd pilot (start en geplande eincidatum) 
Datum interview: 

Opzet van de pilot 

1. 	Wat is de doelstelling van de pilot? 

9. 	Wat is het beoogde resultaat van de pilot? (zowel in meetbare effecten als in 
procestermen) 

3. 	Wie zijn respectievelijk de trekker en kernpartners van de pilot? 
a. Met welke (andere) handhavers wordt (eventueel) samen gewerkt? 
b. Zijn er afspraken gemaakt over regie, taakverdeling en nakomen afspraken? 

(hoe vastgelegd). 

4. 	Welke capaciteit (fte's) en inzet wordt door betrokkenen geleverd? 

5. Welke concrete activiteiten en maatregelen worden in het kader van de pilot 
ondernomen? 

6. In welke fasering en met welke looptijd wordt het project(plan) uitgevoerd? 

7. Op welke wijze wordt de voortgang (ontwikkeling) van de pilot gevolgd en (zo 
mogelijk) gemeten? 

Bijlage 2 

8. Wanneer is er in uw opvatting sprake van een geslaagde pilot ('best practice') van 
handhaving van prostitutiewetgeving? Wat is er dan concreet binnen de pilotperiode 
ontwikkeld en tot stand gebracht? 

9. Welke (meest urgente) belemmeringen zullen zich (in uw verwachting) in de loop 
van de pilot voordoen? Heeft u ideeen hoe daarmee om te gaan? 



Vergunningverlening, aard en omvang prostitutiebranche 

10. 	Wat zijn de uitgangspunt(en) van het gemeentelijk/regionale prostitutiebeleid en 
vergunningstelsel? 
a. Nulbeleid, uitsterfbeleid, maximumstelsel, status quobeleid (eventueel in 

combina tie of op andere wijze)? 
b. Wanneer (datum) en hoe (nota, convenant) is dat vastgesteld? 
c. Voor welke gemeenten is dit beleid/vergunningstelsel geldig? 

11. Wat is op basis van de afgegeven vergunningen de aard en omvang van de 
prostitutiebranche in deze stad/regio: 
a. Aantal raameenheden: 	 Schatting aantal 

prostituees: 
b. Aantal prive-huizen: 	 Schatting aantal 

prostituees: 
c. Aantal seksclubs: hetero 	homo 	 Schatting aantal 

pros tituees: 
d. Straat/tippelgebieden (evt. buiten vergunningstelsel): 	Schatting aantal 

prostituees: 
e. Overige seksinrichtingen (bioscoop, parenclubs, massagesalon e.d.) 

Schatting aantal werkers: 

12. 	Welke nationaliteiten komen het meeste voor (schatting in percentages)? 
a. Nedeilands 
b. West-Europees 
c. Oost-Europees, namelijk 
d. Afrikaans, namelijk 
e. Zuid-Amerikaans, namelijk 
f. Aziatisch, namelijk 

g. Anders, namelijk 
h. Weet niet 	 

13. 	Zijn er signalen (naar schattingindien bekend) van illegale vormen van prostitutie: 
a. Door Minderjarigen. 
b. Door illegaal verblijvenden. 
c. Door slachtoffers vrouwenhandel. 
d. Niet (bekend). 

Uitvoering en resultaten van de pilot 
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14. Welke knelpunten doen zich voor in de handhaving van de prostitutiebranche? Welke 
bijdrage levert de pilot in het aanpakken van deze knelpunten? 

15. Welke (bestuurlijke en strafrechtelijke) maatregelen en activiteiten worden regulier 
ingezet inzake de handhaving van het gemeentelijke prostitutiebeleid? 

16. Welke nieuwe initiatieven zijn/worden ingezet om de handhaving effectief 
(effectiever) in te richten? 



17. 	Zijn er (al) resultaten van de nieuwe werkwijze/aanpak zichtbaar? 
a. (Meer) zicht op de prostitutiebranche? (welk zicht) 
b. Toegankelijker prostitutiebranche? (hoe bereikt) 
c. Effectiever systeem van (integrale) handhaving? (op wake wike) 
d. Ontwikkelde instrumenten/methoden van (integrale) handhaving? (welke) 

elke subvraag: doorvragen op hoe en welk concreet resultaaa 

Samenwerking en communicatie in het kader van de pilot 

Bijlage 2 • 

18. Hoe verloopt de samenwerking tussen de kernpartners (en eventueel andere hand-
havers) in de uitvoering van de pilot? (knelpunten/ positieve ontwikkelingen). 

19. 	Hoe verloopt de (interne en externe) communicatie over de pilotontwikkeling? (met 
kernpartners, andere handhavers en instellingen, prostitutiebranche) 

20. (Hoe) wordt informatie en ontwikkelde deskundigheid over de pilot overgedragen? 

21. 	Is er (voldoende) bestuurlijk en ambtelijk draagvlak voor de uitvoering van de pilot? 
Waaruit blijkt dit? (afgesloten convenant, beschikbaarstelling menskracht, actief 
uitdragen belang van de pilot et cetera) 

22. Hoe beoordeelt u de ondersteuning en informatievoorziening vanuit het ministerie 
van Justitie ten behoeve van de uitvoering van de pilot? 



Bijlage 3 Informatieverzameling en geraadpleegde bronnen 

• Algemeen 
Pr.  °gramma Handhaven op Niveau; Concept-Projectplan Stimulering Integrale 
Handhaving Prostitutiebeleid. Den Haag, 6 augustus 2002. 
Quick Scan HandhavingLokaal Prostitutiebeleid. MiljaBraam, Hans van den Broek, 
Pauline Naber, Jessica van der Werf, ES&E, 2001. 
Handhavingprostitutiebranche door Politiekotpsen, Belastingdienst, Arbeidsinspectie en 
UWV GAK. Evaluatie van de eerste resultaten van de opheffing van het bordeelverbod. Leon 
van Lier en Pauline Naber, ES&E, 2002. 
Handhavingprostitutiebranche door gemeentelijke diensten. Evaluatie van de preventie, controle en 
handhavingsactiviteiten van gemeentelijke diensten. ES&E Leon van Lier, Pauline Naber, 
Maaike Verheij, Elles Zandhuis. NIPO Consult, Margriet Daniels, Anniek 
Haverkamp, 2002. 

's-Hertogenbosch 
Telefonisch overleg en twee face to face gesprekken met projectleiding, de heer Peters en de 
heer Langerijt, 25 februari en 30 oktober 2002. 

Uitgangspunten Prostitutiebeleid in 's-Hertogenbosch, 17 februari 2000. 
Handhavingsnota Prostitutiebeleid, 7 november 2000. 
Startdocument Pilot Handboek Prostitutie, januari 2002. 
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Noord- en Midden Limburg 
Een face to face gesprek met voormalig projectleider op 25 april, telefonisch overleg en face 
to face gesprek met huidig projectleider H. Stams op 12 ,  en 18 november 2002. 

Draaiboek handhaving prostitutiebeleid Limburg-Noord, 1997. 
Overicht vergunningen prostitutiebedrifven Limburg 
Integrale handhavingprostitutiebranche Limburg Noord. Plan van Aanpak van een pilot in het 
leader van het landelijk actieprogramma Handhaven op Niveau, beleidsterrein prostitutie. 
Regionaal convenant Stimuleringsproject Integrale HandhavingProstitutiebeleid. 
Concept-modelconvenant Lokaal Prostitutiebeleid. 
Vervolgnotitie prostitutiebeleid Limburg-Noord. 

Eindhoven 
Een face to face gesprek en telefonisch overleg met projectleiding de heer A. van den Broek 
op 20 maart 2002 en 22 januari 2003, en een face to face gesprek met de heer A. van den 
Broek en de heer R. Hermens op 26 november 2002. 

Projectplan programmatisch handhaven prostitutiebranche. 
Voorstel tot het vaststellen van het bestemmingsplan Prostitutiebedrzjven. 
Voorstel tot bijstellen van het prostitutiebeleid door opheffing van het algemeen bordeelverbod en 
wikiging van de Algemene Plaatselijke Verordening. 
Handhavingsarrangement Prostitutiebeleid, 15 april 2002. 
Handhavingsprogramma 2002, Gemeente Eindhoven. 



Prostitutiebranche Eindhoven, Van gedogen naar normaliseren. Dienst.Algemene en 
Publiekszaken, afdeling Binnenstadsmanagement, november 2002 (concept). 
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Groningen 
Telefonisch en face to face overleg met projectleider mevrouw.R. Blaauw op 5 september 
2002, 22 november 2002 en 23 januari 2003. 

Organisatiebeschrijving Gemeentelijk Bedrilvenloket, maart 2000. 
Handhavingsprotocol Prostitutiebeleid Groningen. 
Opzet pi lotproject HON, prostitutiebeleid gemeente Groningen. 
Werkplan Integrale vergunningverleningprostitutiebednfVen, 28 augustus 2002. 
Plannen van aanpak deelprojecten HON, september 2002. 

Utrecht 
Face to face overleg met teamleider en projectleider van Belastingdienst Ondernemingen 
Utrecht, mevrouw Hoogstraten en de heer Bruijns op 16 mei 2002. 
Telefonisch overleg en face to face gesprekken met de projectleider de heer H. Bruins, op 
22 januari, 5 maart, 16 april, 18 juni en 3 december 2002. 
Telefonisch overleg met de heer Huijbrechts, regiopolitie Utrecht, 30 november 2002. 
Face to face gesprek met landelijk projectleider van de Belastingdienst, de heer R. Jansen en 
van UWV/GAK de heer de Greef, op 25 november 2002. 

Handhaving lokaal prostitutiebeleid. Monitoring en evaluatie van de ervaringen in Utrecht (offerte). 
Peter Klerks, Hans van den Broek, Pauline Naber, ES&E, 11 mei 2000, inclusief 
uitbreiding met de optie `casestudies'. 
Evaluatie en monitoring prostitutiebeleid in Utrecht. Werkplan en flu/meting. Pauline Naber, 
Marcel Scholtes, Leon van Lier, ES&E, maart 2001. 
Onderoeksvoorstel Evaluatie en monitoring prostitutiebeleid in Utrecht als pilot van het 
programma Handhaven op Niveau, 30 mei 2001. 
Evaluatie voorlichting aan de prostitutiebranche in Utrecht. Voorstel voor de evaluatie van de 
Utrechtse pilot in het kader van Handhaven Op Niveau. Pauline Naber en Marcel Scholtes, 
ES&E, 15 april 2002. 
Plan van Aanpak Utrecht in het kader van Handhaven op Niveau, concept d.d. 5 februari 
2002. 
Voorlichting doelgroep, Belastingdienst Ondernemingen Utrecht, 2001/2002. 
Concept-verslagHONpilot Voorlichting. Belastingdienst Ondernemingen Utrecht, 
november 2002. 
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