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1. 	Inleiding 

1.1. 	Vraagstelling en doelstelling 

Dit rapport is het resultaat van een onderzoek dat in de eerste helft van 2000 verricht is naar 
de ontwildcelingen van enkele beleidsrelevante thema's vlak voor de invoering van de wet die 
de opheffing van het algemene bordeelverbod regelt. Deze wetswijziging, die per 1 olctober 
2000 zal worden geeffectueerd, kent zes hoofddoelstellingen: 

I. de beheersing en regulering van exploitatie van vrijwillige prostitutie, 
2. de verbetering van de bestrijding van onvrijwillige prostitutie, 
3. de bescherming van mindeijarigen tegen seksueel misbruik, 
4. de verbetering van de positie van prostituees, 
5. de bestrijding van aan prostitutie gekoppelde criminele randverschijnselen, 
6. het tegengaan van illegaliteit in de prostitutie. 

Dit rapport is het vervolg op "Prostitutie in Nederland in 1999", een onderzoek dat als doel 
had een nulmeting te verrichten over de stand van zalcen in de prostitutie een jaar voor de 
invoering van deze wet. Dit vervolgonderzoek is bedoeld om de manier waarop de 
verschillende sectoren van de overheid hun beleid afstenunen en coOrdineren onder de loep te 
nemen. Welke patronen zijn hierin te onderkennen? Zijn er al positieve en negatieve gevolgen 
te signaleren? Met andere woorden: Wat remt en wat bevordert optimale afstemming van 
beleid? 

Met deze doelstelling in ons achterhoofd lcijken wij in deze tussenrapportage naar de volgende 
vragen: 

	

1.a. 	Welke tendensen en mogelijke knelpunten zijn er aan te wijzen in de manier 
waarop gemeenten hun prostitutiebeleid ontwilckelen? 

	

b. 	Welke tendensen zijn er zichtbaar in de opstelling en beleidsontwikkeling van 
passieve gemeenten (die in 1999 nog geen initiatieven tot nieuw beleid hadden 
genomen) en prohibitionistische gemeenten (die in 1999 aankondigden zich 
actief tegen de komst van prostitutiebedrijven te zullen verzetten)? 

	

2.a. 	Hoe krijgt de positieverbetering van prostituees vorm in lokaal beleid? 

	

b. 	Wat is de rol bier in van instanties als de Belastingdienst, de Arbeidsinspectie 
en de instanties op het gebied van sociale verzekeringen? 

3.a. Welke ontwilckelingen en verschuivingen zijn er op dit moment merkbaar 
onder (verschillende groepen) illegale prostituees? 

b. Zijn er signalen voor een verschuiving naar een illegaal circuit? 
c. Welke ontwildcelingen en lcnelpunten zijn er aan te vvijzen in de manier waarop 

binnen de politie en het Openbaar Ministerie mensenhandel wordt aangepakt? 
4. 

	

	Welke effecten merlct en verwacht men binnen prostitutiebedrijven van de 
beleidsontwikkeling rond de wetswijziging? 

Samengevat gaat dit rapport in op de wijze waarop de landelijke richtlijnen en voorstellen op 
gemeentelijk en regionaal niveau worden uitgevoerd en gecoOrdineerd. Daarbij gaat het ons 
niet om het kwantitatief in kaart te brengen hoeveel gemeenten bijvoorbeeld welke 
beleidslijnen volgen. Dit rapport wil lcwalitatief bepaalde tendensen en sparmingsvelden 
beschrijven en analyseren, alsmede domeinen aanduiden die in de toekomst verdere 
monitoring en onderzoek vereisen. 
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1.2 	Onderzoeksmethoden 

Er is voor gekozen om gebruik te maken van kwalitatieve onderzoeksmethoden waarbij er een 
beperlct aantal cases inhoudelijk geanalyseerd worden. Deze keuze heeft zowel met de 
doelstelling, als met de aard van dit onderzoek te maken. 
In de eerste plaats zijn kwalitatieve onderzoeksmethodes zeer geschikt om de ontwikkelingen 
en dynamiek te traceren die de doelstelling van dit onderzoek vormen. Ze geven de 
mogelijkheid om patronen en samenhangen te ontdelcken in de verzamelde gegevens, door het 
analyseren van uitspraken van respondenten en beleidsnota's. 
Ten tweede, is er gezien het korte tijdsbestek waarin de dataverzameling plaatsvond (mei-
juni 2000) ook om pragmatische redenen gekozen voor het onderzoeken van een beperkt 
aantal gemeenten en sleutelpersonen, die echter exemplarisch zijn voor de verschillende te 
beschrijven tendensen. 

Er zijn vijf verschillende onderzoeksmethoden gebruikt: 

1. Gestructureerde telefonische interviews, 
2. Semi-gestructureerde gesprekken, 
3. Focusgroepen, 
4. Literatuuronderzoek door middel van het bestuderen van krantenknipsels van 

alle regionale en landelijke dagbladen over prostitutie(beleid) gedurende de 
onderzoeksperiode en prostitutienota's van diverse gemeenten, 

5. De kennis benut die in het dagelijks werkproces van de Mr. A. de Graaf 
Stichting wordt verzameld. 

Om de afstemming en ontwikkeling rond het nieuwe prostitutiebeleid te kunnen onderzoeken, 
is een aantal exemplarische gemeenten binnen een beperkt aantal regio's gekozen. Deze keuze 
is op grond van onder andere geografische en beleidsinhoudelijke kenmerken gemaakt om 
zodoende een gevarieerd beeld te kunnen geven. Er is rekening gehouden met de grootte van 
de gemeente (klein, middel of groot) en met de aard van de regio (platteland, grens, stad). 
Binnen die regio's/gemeenten hebben wij ervoor gekozen om steeds de ambtenaren op 
gemeentelijk niveau te interviewen die verantwoordelijk zijn voor de ontwikkeling en de 
invoering van het nieuwe beleid. Daarnaast is in deze regio's de politiefunctionaris 
geinterviewd die het meest direct verantwoordelijk is voor het prostitutiebeleid en de 
bestrijding van mensenhandel. In een aantal regio's is ook de Officier van Justitie 
geinterviewd die binnen het OM verantwoordelijk is voor mensenhandel. Daar is ook met de 
sociaal verpleegkundigen van de GGD gesproken, die veldwerk doen in de 
prostitutiebedrijven. Hierdoor hopen wij een meer holistisch beeld te kunnen geven van de 
invoering en afstemming tussen en binnen de verschillende instanties die betrokken zijn bij 
het lokale prostitutiebeleid in diverse type gemeenten. Daarnaast is een aantal sleutelfiguren 
op landelijk niveau van andere instanties en organisaties geinterviewd. In deze rapportage 
worden de resultaten van de analyse van deze gesprekken en andere informatiebronnen 
gerapporteerd. Er worden geen uitspraken gedaan over de precieze grootte van bepaalde 
tendensen, wij hebben wel enige aanwijzing verkregen in de relatieve omvang van bepaalde 
tendensen door het landelijke overzicht dat met name de krantenberichten leveren. 

Om meer inzicht te krijgen in de strategieen van zogenaamde passieve en prohibitionistische 
gemeenten hebben wij een aantal gemeenten gekozen dat in de enquete uit de nulmeting of 
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Politie: 	 7 interviews 
Actieve gemeenten: Afdeling Algemene/ 
Juridische Zaken: 	 12 interviews 
Passieve/prohibitionistische Gemeenten 	 8 interviews 
GGD: 	 5 interviews 
Openbaar Ministerie: 	 4 interviews 
overig: Belastingdienst, Arbeidsinspectie, GAK 

Helpdesk VNG, Project prostitutie 
en mensenhandel: 	 5 interviews 

Totaal 	 41 interviews 

volgens de informatie van derden aangaf geen prostitutiebeleid te voeren of prostitutie te 
willen weren. 

Tenslotte hebben wij drie focusgroepen georganiseerd waarin is gediscussieerd met 
verschillende belangrijke actoren in het prostitutieveld: een met exploitanten van 
prostitutiebedrijven, een met organisaties die werken met prostituees of hen 
vertegenwoordigen en een met de deelnemers van het Landelijk Prostitutie Overleg. De 
bedoeling van deze gesprekken was: 
a) gevolgen van de invoering en het toekomstige beleid te bespreken met de betrolcken 
groepen, 
b) signalen te inventariseren over de directe gevolgen van het beleid voor prostituees. 
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2. 	De ontwikkeling en invoering van het lokale prostitutiebeleid 

2.1. 	Voortgang 

2. 1. I Actieve gemeenten 

In juni 2000 is de voorbereiding van het vergunningenstelsel in de gemeenten in voile gang. 
Om jets te kunnen zeggen over de voortgang van de voorbereiding van het nieuwe 
prostitutiebeleid, is het van belang om drie fases van het gemeentelijk beleid te 
onderscheiden: 

1. De gemeentelijke prostitutienota. In deze nota wordt de richting van het beleid aangegeven. 
Ook wordt de situatie van prostitutie in de gemeente beschreven. Daarnaast spreekt men uit 
hoeveel bedrijven en op welke plekken in de gemeente in de toekomst gewenst zijn en welke 
gemeentelijke diensten met welke taken worden belast. 
2. Een hoofdstuk aan de APV (Algemene Politie Verordening) toevoegen. In dit hoofdstuk 
staan de vergunningvoorwaarden, de procedure van vergunningverlening en de sancties die op 
overtreding staan. 
3. Het wijzigen van bestemmingsplannen. 

Zowel uit krantenberichten als uit de contacten met de respondenten blijkt dat slechts in 
en.kele (doorgaans grote) gemeenten zowel de nota als de APV al door de gemeenteraad zijn 
goedgekeurd. In veel gemeenten wordt de prostitutienota en/of de aanpassing in de APV vlak 
voor of vlak na de zomer in de gemeenteraad besproken. De veranderingen in de 
bestemmingsplannen zijn nog vrijwel nergens al helemaal doorgevoerd. Hoewel de 
gemeenten er naar streven om alles af te hebben voor 1 oktober, zijn met alle gemeenten er 
zeker van dat ze daar geheel in zullen slagen. 
De respondenten bij de gemeenten gaan ervan uit dat de beleidsontwikkeling niet is afgelopen 
met de invoering van het vergunningenbeleid. Ze verwachten in het eerste jaar een periode 
van bijsturing en evaluatie. 

Vooral gemeenten met weinig tot geen prostitutiebedrijven blijken pas recent begonnen te zijn 
met het voorbereiden van het vergunningenstelsel. Capaciteitsproblemen is een van de 
oorzaken. Ook het gebrek aan prioriteit van het onderwerp binnen de gemeente noemt men als 
een belangrijke oorzaak van een late start. Nogal wat gemeenten hebben lang het idee gehad 
dat ze geen vergunningenbeleid hoefden in te voeren, omdat ze toch geen prostitutiebedrijven 
hadden. 
Ook het besluitvormingsproces bleek in gemeenten langzamer te verlopen dan gedacht. In 
vele gemeenten is tot nu toe geen prostitutiebeleid gevoerd (nulmeting, maart 2000). Nu 
gemeenten hiertoe door wetswijziging worden gedwongen, is de eerste vraag die opkomt of 
men binnen de grenzen van de gemeente tiberhaupt prostitutiebedrijven wil. De vraag komt de 
eerste keer aan de orde wanneer de ambtenaren een prostitutienota voorleggen aan 
Burgemeester en Wethouders (B&W). Er kan op dat moment, in plaats van een zakelijke 
afweging, een politieke discussie ontstaan. Een zelfde discussie kan zich herhalen wanneer de 
nota aan de gemeenteraad wordt voorgelegd. Dit blijkt in sommige gemeenten het proces van 
besluitvorming en daarmee ook de implementatie behoorlijk te vertragen. 
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De prostitutienota 
Ms uitgangspunt van het nieuwe prostitutiebeleid kiezen gemeenten met prostitutiebedrijven, 
zo blijkt ook uit de krantenberichten en bestudeerde nota's, in veel gevallen voor het 
consolideren van de bestaande situatie door middel van een maximumstelsel. Het bestaande 
aantal bedrijven wordt daarbij het maximumaantal bedrijven dat in de gemeente wordt 
toegelaten. Om het bestaande aantal bedrijven vast te stellen heeft de politie de 
prostitutiebedrijven in de regio, soms voor het eerst, in kaart gebracht. Dit leidde in sornmige 
gemeenten tot verrassingen. Zo bleek in een gemeente die zich landelijk sterk maakte voor de 
mogelijkheid van een nuloptie al jaren een prostitutiebedrijf te bestaan. 
Een deel van de gemeenten met prostitutie wil het aantal prostitutiebedrijven in de gemeente 
actief verminderen via een zogenaamd uitsterfbeleid. Dat betekent dat het prostitutiebedrijf 
moet verdwijnen zodra de huidige eigenaar er mee stopt. Er lijkt in vrijwel geen enkele 
gemeente met prostitutie ruimte voor nieuwe prostitutiebedrijven. 

Een andere opvallende tendens is dat sommige gemeenteraadsleden de discussie over het 
vergunningenstelsel aangrijpen om, soms onder druk van actieve omwonenden, 
prostitutiebedrijven te verplaatsen. Het risico hierbij is dat de discussie over het 
vergunningenbeleid versmald wordt tot een discussie over de vraag waar de toegestane 
bedrijven moeten komen. Daarbij lijkt de trend aanwezig om deze prostitutiebedrijven te 
verplaatsen naar zogenaamde buitengebieden, vaak verlaten industriegebieden ver van woon-
en/of horecagebieden. 

Het initiatief tot het opzetten van een vergunningenstelsel is in veel gevallen vanuit het 
ambtenarenapparaat gekomen en niet vanuit bijvoorbeeld de gemeenteraad of B&W. Dat 
geldt zeker in gemeenten met geen of weinig prostitutie. 
De inzet, de deskundigheid en het enthousiasme van deze ambtenaren bepaalt voor een 
belangrijk deel of men zich beperkt tot het ovememen van de modelverordening van de VNG, 
of dat men zich ook hard maakt voor andere zaken. Bijvoorbeeld door aandacht te besteden 
aan belangenbehartiging en/of landelijke organisaties met meer expertise (zoals de Rode 
Draad en de Mr. A. de Graaf Stichting) bij het beleid te betrekken. De persoonlijke inzet en 
deskundigheid van ambtenaren hangen mede af van de mate waarin ambtenaren zich op bun 
gemak voelen bij het thema. 
Gezien het belang van de inzet van individuele ambtenaren, lijken de sterke 
personeelswisselingen die heel het ambtenarenkorps parten spelen, een duidelijke 
belemmering voor de deslcundigheid over het onderwerp. Zo bleek met enige regelmaat dat 
ambtenaren die een jaar geleden de enquete voor de nulmeting invulden, een jaar later al niet 
meer in dienst waren. 
Ben andere tendens is dat in gemeenten waar voorheen niets met prostitutie werd gedaan, het 
prostitutiebeleid regelmatig blijkt te zijn toegewezen aan nieuwe, soms zelfs net in dienst 
genomen ambtenaren. Beide constateringen roepen vragen op over de mate van 
deskundigheid over en de prioriteitsstelling van dit thema binnen gemeenten. Gezien de 
complexiteit van de nieuwe wetgeving en van de prostitutiesector in het algemeen, zou het 
contraproductieve gevolgen kunnen hebben om de invoering van het beleid aan (op dit 
thema) onervaren ambtenaren toe te wijzen. 

De verordening 
De gemeentelijke verordeningen zijn op hoofdlijnen uniform, omdat de meeste gemeenten de 
modelverordening van de VNG als basis voor hun lokale verordening gebruiken. Wel komen 
in de meeste verordeningen enkele lokale aanpassingen. Veel genoemde lokale aanpassingen 
zijn: 
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1. Een verbod op raamprostitutie. Vaak omdat men een dergelijk type prostitutie met 
passend acht binnen de gemeente. 

2. Het niet bepalen van sluitingstijden. Het besluit om in de verordening geen 
sluitingstijden vast te stellen lijkt te worden beinvloed door het niet ervaren van 
overlast van de bestaande bedrijven. Zeker als er overlast is, Iciest men voor 
sluitingstijden. 

3. Een verbod op niet alleen het niet mogen werken maar ook het niet aartwezig mogen 
zijn van minderjarigen in een prostitutiebedriff Een extra regel die vooral voor 
raambordelen van belang wordt geacht omdat aangetroffen rninderjarigen anders 
kunnen zeggen dat ze alleen even op bezoek zijn. 

4. Vergunningphcht voor thuiswerksters: In de meeste verordeningen zijn thuiswerksters, 
mits ze alleen werken, niet vergunningplichtig. In sommige gemeenten vallen 
prostituees die alleen en thuis werken wel onder het vergunningenstelsel. 

Een klein aantal gemeenten had al een verordening gemaakt voordat de modelverordening 
van de VNG beschikbaar was, bijvoorbeeld omdat ze een systeem van gedoogvergunningen 
hanteerden. Deze gemeentelijke verordeningen verschillen op meer punten met de 
modelverordening van de VNG. Deze gemeenten zijn wel bezig om te onderzoeken in 
hoeverre de lokale verordening beter afgestemd dient te worden op de modelverordening van 
de VNG, bijvoorbeeld door dezelfde definities van een seksinrichting te hanteren. Een 
voorbeeld van een verschil tussen de modelverordening van de VNG en een eigen 
verordening is de vergunningplicht van escortbedrijven. Een gemeente gaf aan in de eigen 
verordening geen vergunningplicht voor escortbureaus te hebben opgenomen omdat deze toch 
nauwelijks te controleren zijn. Inmiddels is men daar aan het onderzoeken of toch de bepaling 
uit de modelverordening van de VNG gehanteerd moet worden. 

Het vestigingsbeleid 
De discussie over het vestigingsbeleid en hoe dit precies in de bestetnmingsplannen moet 
worden vormgegeven is nog in voile gang. Gemeenten kiezen met allemaal voor dezelfde 
oplossingen. Het paraplubestemmingsplan, waarmee in alle bestemrningsplannen de vestiging 
van een prostitutiebedrijf expliciet verboden wordt, lijkt een populaire manier om ongewenste 
prostitutiebedrijven tegen te gaan. Prostitutiebedrijven die wel zijn toegestaan krijgen in het 
bestemmingsplan soms een expliciete bestemming als seksinrichting, soms wordt gekozen 
voor een ontheffing. Wanneer het bedrijf op terrnijn moet verdwijnen, kiest men ervoor om 
bijvoorbeeld alleen overgangsrecht voor de huidige exploitant te laten gelden. Dan wordt het 
bedrijf onder de huidige eigenaar gedoogd zonder dat er in de bestemmingsplannen jets 
veranderd gaat worden. Er lijkt zeker in gemeenten die voorheen geen prostitutiebeleid 
voerden enige terughoudendheid te bestaan om een pand een bestemming als seksinrichting te 
geven. Men is geneigd om dit met allerlei waarborgen te omkleden. Deze omzichtigheid is te 
wijten aan de onbekendheid met het thema, maar er lijkt soms ook enige angst voor de 
bedrijfstak op zich in te bespeuren. 
Er zijn ook gemeenten die er voor kiezen om de bestemmingsplannen pas te wijzigen als 
bestemmingsplannen om andere redenen toch gewijzigd dienen te worden. Als reden daarvoor 
wordt aangegeven: capaciteitsproblemen en de angst voor planschadeclaims van bewoners of 
bedrijven in de buurt van een prostitutiebedrif. Ms bedrijven of bewoners door een wijziging 
in het bestemmingsplan blijvend naast een prostitutiebedrijf zullen zitten, kunnen panden in 
de omgeving immers minder waard worden. 
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Implementatie 
In sommige gemeenten is men al begonnen met het aanschrijven van exploitanten en het laten 
controleren van prostitutiebedrijven door de dienst Bouw- en Woningtoezicht. Gemeenten die 
nu al een systeem van gedoogvergunningen hanteren, zijn bier al mee klaar. Zij hebben de 
noodzakelijke gegevens van prostitutiebedrijven al verzameld voorafgaand aan de verlening 
van de gedoogbeschiklcingen. De verlening van de vergunningen zal echter in de meeste 
gemeenten pas in de loop van het eerste jaar van de wetswijziging zijn beslag krijgen. Zeker 
in gemeenten met veel prostitutiebedrijven, zal ook extra personeel ingezet moeten worden. 

2.1.2 Regionaal beleid 

Behalve binnen gemeenten wordt ook op regionaal niveau over prostitutiebeleid nagedacht. 
Doel van een dergelijk overleg is een regionaal uniform prostitutiebeleid af te spreken. Voor 
de politie vergemalckelijkt een uniform regionaal beleid de controle en de bestrijding van 
mensenhandel. Om dit te bewerkstelligen zijn in veel regio's regionale werkgroepen gevormd. 
Deze werkgroepen functioneren op basis van afspraken die binnen het Regionaal College 
(bestaand uit de burgemeesters en de Hoofdofficier van Justine) worden gemaakt. Daamaast 
bestaat er op ieder bestuurlijk niveau een zogenaamd driehoeksoverleg tussen 
burgemeester(s), (hoofd)officier van Justine en de politiechef. Ook binnen de regionale 
driehoek wordt overlegd over een regionaal prostitutiebeleid. De diverse gemeenten houden 
echter het laatste woord omdat de uiteindelijke verordeningen door de gemeenteraad van de 
verschillende gemeenten worden goedgekeurd. 
Naast grotere, actieve gemeenten, blijkt de politie een belangrijke initiatiefnemer in het 
regionaal overleg over het prostitutiebeleid. Een aanwijzing voor deze sturende rol is dat de 
regionale werkgroepen de gemeenten binnen een politieregio of -district omvatten en niet 
bijvoorbeeld de gemeenten binnen een provincie. De rol van de politie is mede zo belangrijk 
omdat ze door het recentelijk in kaart brengen van de prostitutiesector birmen gemeenten vaak 
het best op de hoogte zijn van de ontwikkelingen in de prostitutiesector. Niet alle ambtenaren 
zijn even tevreden over de leidende rol van de politie in deze regionale werkgroepen. Zij 
vinden dat meer een taak van gemeenten onderling. Zij zijn bang dat de gemeentelijke 
autonomie in het geding komt. 

Regionale werkgroepen vervullen een belangrijke rol in het over de streep trekken van 
passieve en prohibitionistische gemeenten die in eerste instantie geen prostitutiebeleid wilden 
ontwikkelen. Vooral gemeenten zonder prostitutie zien niet altijd de noodzaak van een 
uitgebreide verordening. In sommige gevallen functioneert de politie ook als bemiddelaar 
tussen grotere gemeenten die hun beleid het liefst in de gehele regio ingevoerd zouden zien en 
de kleinere gemeenten die moeite hebben met de rol van hun grotere broer. Tegenstand van 
passieve en prohibitionistische gemeenten blijkt een belangrijke vertragingsfactor te zijn bij 
het ontwikkelen van regionaal beleid. 
Mede om deze gemeenten over de streep te trekken is door de actieve gemeenten in een aantal 
regio's voorgesteld om een regionaal maximumstelsel in te voeren (waarover meer in 
paragraaf 2.1.3). 
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2.1.3 Prohibitionistische en passieve gemeenten 

In de enquete van de nulmeting in 1999 gaf 28% van de gemeenten zonder prostitutie aan 
prostitutie in de toekomst te willen weren. Inmiddels lijken zich drie typen (voormalige) 
prohibitionistische gemeenten af te tekenen. 

1. Liever geen prostitutie 
De eerste groep prohibitionistische gemeenten wil liever geen prostitutie in hun gemeenten, 
maar voert daartegen geen morele bezwaren aan. Zij noemen argumenten als "Dit is een 
kleine gemeente met veel toerisme" of "Prostitutiebedrijven lijken ons niet passend in een 
kleine plattelandsgemeente". Hoewel deze groep tijdens de nulmeting vorig jaar nog aangaf 
prostitutiebedrijven in hun gemeenten te willen weren, blijken ze inmiddels bezig met het 
voorbereiden van een vergunningenstelsel, vaak in regionaal verband. Deze gemeenten kiezen 
in veel gevallen voor een maximumstelsel waarbij ze maximaal een bedtijf toestaan. Soms 
probeert men het risico op de komst van een prostitutiebedrijf nog verder inperken door dat 
ene bedrijf nader te specificeren als een escortbedrijf of als een bedrijf waar slechts een 
prostituee werlczaam mag zijn. 

In deze gemeenten hoopt men, door alckoord te gaan met een regionaal maximum, uiteindelijk 
toch geen prostitutiebedrijven in de gemeente hoeven te accepteren. Een regionaal 
maximumstelsel houdt in dat voor de gehele politieregio een maximumaantal 
prostitutiebedrijven wordt vastgesteld. Dit is doorgaans het aantal bedrijven dat er op dit 
moment in de regio gevestigd is. Wanneer een potentiele exploitant zich bij een gemeente 
meldt met het voornemen een prostitutiebedrijf te starten, kan de gemeente dit afwijzen 
warmer het maximum in de regio bereikt is. Gemeenten die nu geen prostitutiebedrijven 
binnen hun grenzen hebben, verwachten op deze manier de vestiging van bedrijven in hun 
gemeente tegen te kunnen houden. Het is nog niet duidelijk of dergelijk regionale 
maximumstelsels door de rechter erkend zullen worden. 

2. Prostitutie bestrijden waar dat kan 
Het tweede type prohibitionistische gemeenten heeft wel morele bezwaren tegen prostitutie. 
Het betreft hier gemeenten met een groot aantal raadsleden uit de kleine christelijke partijen. 
Dit type gemeenten is in principe sterk prohibitionistisch, maar ze realiseren zich inmiddels, 
vaak onder druk van actieve buurgemeenten, dat het wettelijk met mogelijk zal zijn om een 
nuloptie te hanteren. Dit type gemeenten hoopt, net als de gemeenten die op minder 
principiele gronden liever geen prostitutiebedrijven in hun gemeenten zien, via een regionaal 
maximumstelsel de vestiging van prostitutiebedrijven in hun gemeente te voorkomen of te 
beperken tot het absolute minimum. 

3. Prostitutie moet koste wat het kost worden geweerd 
Het derde type prohibitionistische gemeenten heeft zulke sterke morele bezwaren tegen 
prostitutie dat ze zich blijven verzetten tegen de invoering van een vergunningenstelsel. Deze 
aemeenten vinden dat ze met het invoeren van een vergunningenstelsel via de APV toch een 
signaal afgeven dat er op prostitutiegebied jets mogelijk zou zijn in hun gemeente. Het aantal 
streng prohibitionistische gemeenten neemt sterk af, omdat het steeds meer gemeentebesturen 
duidelijk wordt dat er waarschijnlijk geen wettelijke mogelijkheden zijn voor een nuloptie. 
Het is de vraag of deze gemeenten ook na 1 oktober zullen blijven volharden in hun weigering 
om een vergunningenstelsel vast te stellen, omdat dit de weg vrijmaakt voor 
prostitutiebedrijven om zich zonder regels in deze gemeenten te vestigen. 

8 



Ms we kijken naar de passieve gemeenten lijkt de omslag nog groter dan bij de 
prohibitionistische gemeenten. In de enquete van de nulmeting gaf 22% van de gemeenten 
met prostitutie en 38% van de gemeenten zonder prostitutie aan nog niet te weten wat ze met 
het prostitutiebeleid zouden gaan doen. De voorheen passieve gemeenten blijken inmiddels, 
net als de prohibitionistische gemeenten een vergunningenstelsel aan het voorbereiden. 
Daarbij wordt vaak een regionaal afgesproken variant van het vergunningenstelsel gebruilct. 
De druk van omliggende gemeenten, van de regionale werkgroep en de politie waren in dit 
verband vaak van cruciaal belang. 

2.2 	Andere (overheidslinstanties en de ontwikkeling van het prostitutiebeleid 

Op de vraag naar wat prostitutiebeleid anders maalct dan andere beleidsterreinen, was een 
veelgehoord antwoord dat prostitutiebeleid zoveel verschillende instanties en onderwerpen 
tegelijk omvat. Bij het ontwikkelen van beleid spelen dan ook een aantal andere instanties een 
belangrijke rol. 

2.2.1 Politic 

De Nederlandse politie is verdeeld in 25 politieregio's die weer in districten zijn 
onderverdeeld. De wijze waarop politieregio's hun taken op het gebied van prostitutie 
invullen, is tot op grote hoogte een autonome zaak van de leiding van de regio. Over de 
handhaving wordt met verschillende partners overlegd: over openbare orde met het 
gemeentebestuur, over de opsporing van strafbare feiten met het Openbaar Ministerie en over 
vreemdelingentoezicht met het Ministerie van Justitie. Afstemming van deze drie onderdelen 
vindt vooral plaats in het regionale driehoeksoverleg. Hier bespreelct men beleidslijnen en 
prioriteiten, maar de pralctische invulling is toch vooral een zaak van de leiding van de 
politieregio. 

In de Raad van Hoofdcommissarissen is in de zomer van 1999 besloten een gelijke aanpak bij 
de bestrijding van mensenhandel en het tegengaan van illegaliteit te gaan stimuleren. Er loopt 
tot oktober 2000 een landelijk 'Project Prostitutie en Mensenhandel' dat unifomiteit van de 
aanpak in de regio's moet bevorderen. Ook is in elke regio daarom een projectleider 
'prostitutie en mensenhandel' aangesteld die een courdinerende taak heeft. Het is de bedoeling 
dat deze projectleider alle politietaken met betrekking tot de prostitutie gaat stroomlijnen en 
uitvoeren. Deze projectleider is aldus het voomaamste aanspreekpunt voor gemeenten bij de 
opzet en invoering van het nieuwe prostitutiebeleid. 
De politie, vaak in de persoon van deze projectleider, speelt een belangrijke rd l in de 
ontwikkeling van het lokale prostitutiebeleid. In de gemeenten wordt de politie nauw 
betroldcen bij het schrijven van de hoofdstuldcen over handhaving, openbare orde en de 
aanpak van illegaliteit en mensenhandel. 

Binnen de politieorganisatie is een discussie gaande wat wel en wat niet tot de taken van de 
politie behoort. Er wordt voor gepleit dat de politie zich beperkt tot haar kemtaken. Binnen de 
prostitutie omvatten deze kerntaken op dit moment het opsporen van strafbare feiten in en om 
prostitutiebedrijven, zoals het werken van minderjarigen in bedrijven, of gevallen van 
mensenhandel (artikel 250ter Wetboek van Strafrecht). Ook het tegengaan dat mensen zonder 
een geldige verblijfstitel in prostitutiebedrijven werken, is een kemtaak. Hiervoor wordt de 
Wet Arbeid Vreemdelingen (WAV) aangewend. 
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In de discussie over de kerntaken spitst de discussie zich in het geval van prostitutie toe op de 
vraag of algemeen toezicht op de naleving van de vergunningvoorwaarden een taak van de 
politie is of dat dit moet worden gedaan door vertegenwoordigers van gemeentelijke diensten. 
Hierbij moet gedacht worden aan regelmatige controles om in de gaten te houden of 

• er geen overlast naar omwonenden is, 
• men zich aan de sluitingstijden houdt, de bedrijfsleiding wel altijd aanwezig is en 
• prostituees met worden gedwongen tegen hun zin iedere klant te accepteren of aan 

elke wens te voldoen. 
In sommige politieregio's wil de projectleider deze aspecten in de controles die zij toch al 
doen meenemen, in andere regio's vindt de politieleiding dat het een gemeentelijke taak is. 
Een ander knelpunt is de ingewilckelde organisatiestructuur binnen de politie en als gevolg 
daarvan de afstemming tussen de verschillende politiediensten. Zo hanteren 
Vreemdelingendienst en basiszorg niet altijd een zelfde type registratiesysteem. 

Op de invulling van het beleid van de politie rond illegaliteit en mensenhandel en de gevolgen 
hiervan, zal in hoofdstuk 4 nader worden ingegaan. 

2.2.2 Openbaar Ministerie (OM) 

Het OM speelt hooguit een adviserende rol in de beleidsvorming via het driehoeksoverleg. 
Meer actieve bemoeienis lijkt zij, mede onder druk van capaciteitsproblemen, vaak over te 
laten aan de politie. Op de rol van het OM in de bestrijding van mensenhandel wordt ingegaan 
in hoofdstuk 4. 

2.2.3 Belastingdienst 

Hoewel de wetswijziging in principe niets verandert aan de verplichting van zowel 
exploitanten als prostituees om belasting te betalen, is er aan de vooravond van de nieuwe 
prostitutiewetgeving toch het een en ander aan het veranderen in de manier waarop en de mate 
waarin de Belastingdienst prostitutiebedrijven controleert. In sommige regio's wordt er 
intensiever gecontroleerd dan daarvoor. In andere regio's is de Belastingdienst voor het eerst 
begonnen met het controleren en belasten van prostitutiebedrijven en de prostituees die daar 
werkzaam zijn. 

Er ontbreekt echter een eenduidig (landelijk) beleid. Er wordt zowel vanuit de branche (door 
exploitanten en prostituees) als door hulpverleners en belangenbehartigers van prostituees 
melding gemaakt van grote verschillen in aanpak door inspecties. Zo blijken inspecteurs in de 
ene regio alle prostituees als zelfstandigen te registreren, terwijl de andere regio de meesten 
onder 'andere inkomsten uit arbeid' classificeert. Hulpverleninginstanties die met prostituees 
werken, krijgen vele vragen van prostituees over de gevolgen van een mogelijke 
belastingheffing. De onduidelijkheid over het gevoerde beleid heeft geleid tot een stroom van 
geruchten binnen het prostitutiemilieu. Dit leidt tot angst en onduidelijkheid onder prostituees 
waar derden soms misbruik van maken. Ook vanuit de gemeenten is er onduidelijkheid over 
de rol van de Belastingdienst in het nieuwe prostitutiebeleid. Zo blijkt de Belastingdienst 
slechts in een beperkt aantal regio's structureel deel uit te maken van gemeentelijke of 
regionale werkgroepen die het vergunningenstelsel voorbereiden. 
De relatie tussen Belastingdienst en gemeente verschilt. Zo heeft de Belastingdienst in een 
gemeente bijgedragen aan de sluiting van een bedrijf door het opleggen van een hoge boete. 

10 



In een andere gemeente is men juist terughoudend in het betreldcen van de Belastingdienst bij 
toekomstige gemeentelijke controles am de relatie met exploitanten niet at te zeer onder druk 
te zetten 

De afdeling Intensief Toezicht en Opsporing van de Directie Ondernemingen Zuid is namens 
de Belastingdienst bezig de strategie voor het toekomstige beleid uit te werken. Het grote 
thema is de vraag hoe de Belastingdienst de arbeidsverhoudingen in de prostitutie na oktober 
gaat beoordelen. De vertegenwoordigers van prostituees en exploitanten hebben allemaal een 
grate voorkeur am prostituees te zien als kleine zelfstandigen. De verhuurders van 
raambordelen staan op het standpunt dat ze louter verhuurders van bedrijfsruimten zijn. Er 
zijn enkele clubs en privehuizen waar volgens de exploitanten de bedrijfsvoering zo is 
ingericht. De exploitant is in die opzet slechts een verhuurder van werkruimtes waarvoor een 
zelfstandig opererende prostituee per afgesproken tijdseenheid een bedrag betaalt. Eventueel 
is een aantal gekoppelde diensten als gebruik van een bad, linnengoed en dergelijke bij dit 
bedrag inbegrepen. De bedrijven die volgens deze constructie werken, worden facilitaire 
bedrijven genoemd. Formeel betekent dit dat de exploitant geen enkele bemoeienis heeft met 
de manier van werken van de prostituee. Dus niet met haar werktijden, ldeding, prijzen en 
diensten. En oak het afrekenen met de klant gebeurt apart. Het is minder duidelijk of dit 
facilitair werken in alle gevallen ook daadwerkelijk betekent dat een prostituee als kleine 
zelfstandige werkt en dat de exploitant zich niet bemoeit met de wijze waarop zij werkt. Zeker 
de belangenbehartiging zet daar vraagtekens bij. Het is oak niet duidelijk of en hoe er 
gecontroleerd gaat worden of er werkelijk sprake is van facilitair werken en niet van 
loondienst. 

De Belastingdienst is niet bereid am adviezen te geven over hoe een bedrijfsvoering zo 
vormgegeven kan warden dat er voor haar reden zou zijn am inderdaad van zelfstandig 
werkende prostituees te spreken. Zij wit niet als bedrijfsconsulent optreden. De 
Belastingdienst zal na oktober per geval een oordeel vellen over de arbeidsverhoudingen. 
Eventueel na onderzoek ter plaatse. Ben cruciaal begrip voor het vellen van dit oordeel is 
`gezagsverhouding'. Ms mensen onder gezag arbeid verrichten is er sprake van een 
arbeidsverhouding en zullen loonbelasting en sociale premies afgedragen moeten warden. 

2.2.4 Gemeentelijk Administratie Kantoor (GAK) 

Het GAK is de aangewezen instelling om als UVI (Uitvoeringsinstantie) op te treden in die 
gevallen dat over het werk van een prostituee sociale pretnies moeten worden geheven of zij 
recht heeft op een uitkering. Oak het OAK wit niet op voorhand standpunten innemen over de 
aard van de arbeidsverhoudingen tussen prostituees en exploitanten. Pas als na 1 oktober een 
prostituee ziek wordt en een uitkering bij het OAK aanvraagt, wordt een onderzoek ingesteld 
naar de boekhouding en warden de betrokkenen bevraagd. Wanneer wordt vastgesteld dat 
onder een gezagsverhouding wordt gewerkt, zal de prostituee een uitkering krijgen en de 
werkgever met terugwerkende lcracht premieplichtig warden. Het OAK rekent het echter, net 
als de Belastingdienst, niet tot haar taak am van tevoren aanwijzingen te geven. 

2.2.5 Arbeidsinspectie 

De Arbeidsinspectie houdt zich bezig met het terrein van veiligheid, gezondheid en welzijn in 
verband met arbeid. De hoofdinspecteur in de regio Noord West fungeert als landelijke 
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bedrijfstakcoOrdinator voor de prostitutie. Tot 1 oktober beperkt de Arbeidsinspectie zich tot 
het geven van voorlichting aan de gemeenten over de artikelen van de Arbo-wet die in de 
gemeentelijke verordening kunnen worden opgenomen. Zij nemen zelden deel aan 
gemeentelijke werkgroepen en hebben zich in enkele gemeenten daar zelfs uit terug 
getrolcken. 

De Arbeidsinspectie stelt zich op het standpunt dat de controle op de naleving van de regels 
uit de Arbo-wet door inspecteurs van Bouw- en Woningtoezicht zal worden gedaan. De 
Arbeidsinspectie zal in bedrijven waar prostituees a1s werkneemster in dienst zijn pas 
onderzoek gaan verrichten als er klachten komen over veiligheids- en gezondheidsaspecten of 
als er zich een ongeval heeft voorgedaan. Deze klachten kunnen ook door belangenbehartigers 
of anderen (GGD, hulpverlening, politie) worden ingediend. De Arbeidsinspectie ziet het, net 
als het GAK en de Belastingdienst, met als haar taak de branche te informeren via suggesties 
en modellen over hoe een `goed' bedrijf er uit zou kunnen zien. 

Overigens heeft de beslissing dat een exploitant een werkgever is nogal wat gevolgen. Zo is 
een bedrijf met werknemers verplicht zich aan te sluiten bij een Arbo-dienst. Ook moet het 
bedrijf een risico-inventarisatie maken en aan de werknemers voorlichting geven over de 
gevaren tijdens het werk. Daarnaast moeten er beschermende maatregelen genomen worden 
en bedrijfshulpverlening georganiseerd worden. 

2.2.6 GGD 

De mate waarin de GOD betrokken is bij ontwikkeling van lokaa1 prostitutiebeleid varieert. In 
gemeenten met prostitutiebedrijven wordt de GOD vaak actief betrokken bij de 
beleidsvorming. De GGD is standaard vertegenwoordigd in lokale en regiona1e werkgroepen. 
In deze werkgroepen heeft de GGD een belangrijke mak in het formuleren van het beleid op 
gebied van gezondheid. Daarnaast krijgt de GOD in veel gemeenten de taak om het beleid dat 
voor de positieverbetering van prostituees van belang kan zijn, te formuleren. Hierop zal in 
hoofdstuk 3 nader worden ingegaan. 
In gemeenten zonder prostitutie lijkt de GGD minder vaak bij de beleidsvorrning te worden 
betrolcken. De GGD heeft in deze gemeenten vaak wel indirect invloed, doordat ze doorgaans 
in de regionale werkgroepen vertegenwoordigd zijn. 
In een aantal regio's vormt de wetswijziging de aanleiding om de AIDS- en SOApreventie 
onder prostituees voor het eerst een structureel karakter te geven. Het belangrijkste probleem 
hierbij is de vraag wie deze voorziening gaat betalen. 

Het takenpakket van de GOD zal in een aantal regio's na de wetswijziging worden uitgebreid. 
Daar zal de GOD ook worden belast met de controle op de hygienische omstandigheden 
binnen prostitutiebedrijven. Deze controles zullen doorgaans eenmaal per jaar gaan 
plaatsvinden, al dan niet in samenwerking met Bouw en Woningtoezicht. Zeker in de grotere 
GGD's is het mogelijk om de AIDS- en SOApreventie door andere personen of zelfs andere 
afdelingen te laten uitvoeren dan de hygienecontroles van prostitutiebedrijven. Dit wordt door 
de sociaal verpleegkundigen die de AIDS- en SOApreventie doen van groot belang geacht om 
rolverwarring en aantasting van hun vertrouwenspositie te voorkomen. Binnen kleinere 
GGD's heeft men niet altijd genoeg capaciteit om de hygienecontroles en de SOA- en 
AIDSpreventie door twee verschillende personen en/of afdelingen te laten uitvoeren. 
In sommige GGD's zijn de sociaalverpleegkundigen van mening dat de GOD beter helemaal 
geen hygienecontroles kan gaan uitvoeren. Zij vrezen dat dit hun vertrouwenspositie zou 

12 



kunnen schaden. Andere sociaal verpleegkundigen hebben minder moeite met deze nieuwe 
taalc van de GGD. 

Om hun taken binnen het nieuwe vergunningstelsel uit te voeren, hebben vrijwel alle GGD's 
aan de gemeenten om meer financiele middelen gevraagd. Er wordt op dit moment nog druk 
overlegd of en in welke mate dit ingewilligd zal worden. In sonunige regio's willen 
gemeenten de verantwoordelijkheid voor de financiering delen met andere gemeenten in de 
omgeving. In andere gemeenten wil men de kosten van bijvoorbeeld de hygienische controles 
en soms ook van de SOA- en AIDSpreventie laten betalen door de exploitanten. 

2.3 	Afstemming binnen en tussen betrokken instanties 

Het prostitutiebeleid vereist afstemming tussen een groot aantal gemeentelijke en andere 
diensten. Grote gemeenten maken voor deze afstenuning meer gebruik van een of meerdere 
"interne" werkgroepen. De grote gemeenten laten hun beleid minder afhangen van wat er in 
regiona1e werkgroepen besloten wordt. Ze proberen eerder de kleinere gemeenten in hun 
regio op hun lijn te krfigen. 
Binnen kleinere gemeenten zijn interne werkgroepen niet altijd nodig omdat men malckelijk 
inforrneel even kan overleggen. Het niet vormen van een werkgroep kan ook een keuze zijn 
om tijd te besparen. In een werkgroep gaan mensen immer onvermijdelijk ook meepraten 
over zaken die niet op bun terrein liggen. 
Kleinere gemeenten ontwikkelen hun beleid vaak in samenspraak met regionale 
werkgroepen. Ook omdat ze vaker het gevoel hebben zelf niet over voldoende kennis en 
ervaring (en capaciteit) te beschilcken. 

Er zijn vele overheidsinstanties en particuliere organisaties betrolcken bij de uitvoering van 
nieuw prostitutiebeleid. Vanuit de landelijke overheid wordt gestreefd naar optimale integratie 
van de planning, invoering en handhaving via het Handboek Lokaal Prostitutiebeleid. De 
vraag is tot op welke hoogte dit haalbaar is, omdat Nederland niet strak hierarchisch 
georganiseerd is. De meeste instanties hebben een eigen taakopvatting, werkwijze en 
prioriteitsstelling. Ook binnen organisaties zijn grote lokale en regionale verschillen in 
aanpak. Elke instantie en daarbinnen elke afdeling zijn tot op zekere hoogte autonoom over de 
interpretatie van bun opdracht. In het prostitutiebeleid heeft dit tot gevolg dat enkele relevante 
verantwoordelijke instanties zich terugtrekken tot hun deelaspect en niet samen met andere 
instanties een overkoepelend beleid maken. Dit gebrek aan integratie van beleid wordt het 
sterkst duidelijk bij het (gebrek aan) beleid rond arbeidsverhoudingen, fiscale en sociale 
regelgeving, arbeidsomstandigheden. Op het hele terrein van arbeidsomstandigheden, 
arbeidsvoorwaarden en arbeidsverhoudingen is er geen instantie die zich verantwoordelijk 
voelt en een initierende rol speelt. Men gaat er vanuit dat prostituees en exploitanten dit in 
onderling overleg moeten regelen. Aangezien men hier binnen de prostitutiebranche nog 
nauwelijks ervaring mee heeft en prostituees ook buitengewoon slecht georganiseerd zijn, is 
het sterk de vraag of dit van de ene op de andere dag van de grond kan komen. Prostituees 
hebben om bun positie te verbeteren belang hi] de hulp en interventie van deslcundige 
autoriteiten die bun een referentiekader en suggesties voor een goede organisatiestructuur 
binnen prostitutiebedrijven zouden kunnen geven. Daartoe zijn de gevraagde instanties echter 
niet bereid. In hoofdstuk drie wordt dit onderwerp verder uitgewerkt. 
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2.4 	Knelpunten en Spanningsvelden 

Zeker in gemeenten die voorheen geen prostitutiebeleid voerden, lijkt men weinig inzicht te 
hebben in de complexiteit van de kwesties rond prostitutie en prostituees. Zo gaven meerdere 
respondenten op de vraag naar contacten met prostituees het antwoord dat ze contacten met 
exploitanten hadden gehad. Ze bleken, ook bij navraag, met te zien dat er duidelijke 
belangentegenstellingen bestaan tussen exploitanten en prostituees. Het meest duidelijk wordt 
dit gebrek aan inzicht in de beleidsvorming rond positieverbetering van prostituees (zie 
hoofdstuk 3 voor een nadere uitwerking hiervan). 

De tendens om vrijwel overal uit te gaan van een lokaal dan wel regionaal maximumstelsel 
dat de prostitutiebranche consolideert dan wel inperkt, lijkt in strijd met een belangrijk 
uitgangspunt van de wetswijziging. Aan de ene kant moet de prostitutiebranche door de 
wetswijziging een "normale" bedrijfstak worden, terwijl ze aan de andere kant geen 
mogelijkheid wordt gegeven om te groeien en innoveren zoals in andere bedriffstalcken wel 
mogelijk en voor het gezond houden van een branche zelfs noodzakelijk wordt geacht. 

Tijdens het voorbereiden van het vergunningenstelsel ontdekken gemeenten dat allerlei 
consequenties van de wetswijziging aan de vooravond van de invoering nog erg onduidelijk 
zijn. Er blijken met name veel onduidelijkheden over de consequenties en de wettelijke 
mogelijkheden van gemeentelijk vestigingsbeleid. Zo vragen de prohibitionistische 
gemeenten zich af of een gemeente wettelijk een prostitutiebedrijf kan weigeren als het 
regionaal maximum bereikt is, maar het gemeentelijk maximum nog niet? Hoe kan het beleid 
het beste in de bestemmingsplannen verwerkt worden zodanig dat de gemeente genoeg 
invloed houdt? 
Gemeenten gaan er vanuit dat een aantal van deze onduidelijkheden via de rechter zal worden 
uitgevochten. Al hopen ze dat zijzelf niet de eerste zullen zijn die met de rechter 
geconfronteerd worden. De rechter zal dus een belangrijke rol lcrijgen in het bepalen van de 
grenzen van het gemeentelijk prostitutiebeleid. 
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3. 	Verbetering van de positie van prostituees 

3.1 	Voortgang van de beleidsontwikkeling rond positieverbetering voor legale prostituees 

De positieverbetering van prostituees wordt in de Memorie van Toelichting a1s een van de zes 
doelstellingen van de nieuwe prostitutiewetgeving aangemerkt. Aan de respondenten die bij 
gemeenten werken is gevraagd wat er binnen het lokaal prostitutiebeleid geregeld is om de 
positie van prostituees te verbeteren. De antwoorden op deze vraag maken duidelijk dat 
gemeenten over het algemeen weinig inzicht hebben in wat positieverbetering van prostituees 
inhoudt. Als men al een antwoord heeft op deze vraag, dan denkt men eerder aan zaken die 
het werk op zich prettiger moet maken, zoals hygienische en van wastafel voorziene 
werkplekken, dan aan zaken/regels die de positie van prostituees ten opzichte van de 
exploitant versterken. Positieverbetering lijkt in veel gevallen een synoniem voor het 
afdwingen van een veilig seksbeleid binnen prostitutiebedrijven en het garanderen van een 
goede toegang voor en tot de GGD. 

In de modelverordening van de VNG worden de hoofdlijnen van het vergunningenstelsel 
vastgelegd. De gemeenteraad kan in de 'nadere regels' een aantal details in de 
uitvoeringsvoorschriften regelen. In een aantal gemeenten wordt in de 'nadere regels' expliciet 
een paragraaf opgenomen over positieverbetering, in veel verordeningen wordt 
positieverbetering echter niet als apart thema benoemd. Het is opvallend dat ook in paragrafen 
die wel expliciet over positieverbetering van prostituees gaan het overgrote deel van 
dergelijke regels betrekking heeft op een veilig seksbeleid binnen prostitutiebedrijven. Dit is 
een belangrijk thema om de gezondheid van prostituees te waarborgen, maar met in de eerste 
plaats jets dat haar positie verbetert. Ms belangrijkste andere regels wordt genoemd dat de 
prostituee klanten en/of bepaalde diensten mag weigeren en dat de prostituee niet verplicht 
mag worden om alcoholhoudende dranken te drinken. Andere regelmatig voorkomende 
misstanden binnen de prostitutie worden met in de 'nadere regels' geregeld. Het gaat hier om 
zaken zoals welke huishoudelijke taken een exploitant een prostituee mag opleggen of wat 
een prostituee kan doen die door de exploitant verplicht wordt om een bepaalde boekhouder te 
nemen. 
Het is opvallend dat vooral gemeenten met geen of weinig prostitutiebedrijven ervan uitgaan 
dat de positieverbetering van prostituees afdoende geregeld wordt door de modelverordening 
van de VNG over te nemen. In de modelverordening van de VNG zijn echter geen 'nadere 
regels' op dit gebied opgenomen. Dit is er na rijp beraad uitgelaten omdat dit soon regels al 
afdoende in de Arbo-wetgeving staat opgenomen. Al in hoofdstuk twee is echter gesignaleerd 
dat het nog maar de vraag is of de Arbo-wetgeving voor (het merendeel van de) prostituees 
gaat gelden. 

Zoals eerder opgemerkt blijkt de GGD, in de gemeenten met prostitutie, een belangrijke - zo 
niet de belangrijkste - rol te hebben bij het invullen van het gemeentelijk beleid rond 
positieverbetering. De GGD is in deze gemeenten min of meer verantwoordelijk voor de 
beleidsvorming op dit gebied. Het is opvallend dat er door gemeenten geen vraagtekens 
gesteld worden bij het belasten van een gezondheidsinstelling met het beleid rond 
positieverbetering. De GGD heeft een belangrijke taak in de SOA- en AIDSpreventie onder 
prostituees en onderhoudt daardoor ook, vaak als enige instantie directe contacten met 
prostituees. Dit zou de reden kunnen zijn om aan te nemen dat de GGD het beste is toegerust 
om ook eventueel beleid rond positieverbetering vorm te geven. De sterke invloed van de 
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GGD zou een reden kunnen zijn dat eventuele 'nadere regels' rond positieverbetering voor het 
overgrote deel over het voeren van een veilig seksbeleid gaan. 

Het gebrek aan inzicht in wat positieverbetering van prostituees inhoudt, wordt mede 
veroorzaakt doordat men binnen gemeenten van mening is dat gemeenten zich niet mogen 
bemoeien met zaken rond arbeidsvoorwaarden en arbeidsverhoudingen. Zij gaan er vanuit dat 
prostituees hun arbeidsverhoudingen zelf moeten trachten te verbeteren, bijvoorbeeld door 
zich aan te sluiten bij de vakbond voor prostituees (de Rode Draad). Een streven dat wordt 
bemoeilijkt omdat de overheid tegelijk besloten heeft om de subsidie voor de Rode Draad te 
beeindigen waardoor opheffing dreigt. 
In paragraaf 2.3 werd al duidelijk dat gemeenten niet de enige instanties zijn die zich niet 
verantwoordelijk voelen voor de positieverbetering van prostituees. Ook de landelijke 
organisaties als de Belastingdienst en de Arbeidsinspectie zien geen sturende rol voor zichzelf 
in deze weg gelegd. Het gevolg is dat geen enkele instantie zich verantwoordelijk voelt voor 
de positieverbetering van prostituees en de enige organisatie die dat wel doet, bedreigd wordt 
met opheffing 
Het idee dat prostituees zelf hun arbeidsverhoudingen zouden moeten regelen, eventueel met 
behulp van een vakbond gaat voorbij aan de constateringen uit diverse onderzoeken (zie 
bijvoorbeeld Vanwesenbeeck 1994 en Venicz 2000) dat de situatie in de prostitutie 
waarbinnen men altijd in het verborgene heeft geopereerd niet op alle terreinen te vergelijken 
is met een reguliere bedrijfstak. Zo bestaat er onder prostituees niet alleen geen traditie om 
over hun arbeidsomstandigheden te klagen (als ze al zouden weten waar dat zou moeten), er 
wordt ook nauwelijks gereflecteerd op de werksituatie en op wat er anders zou moeten of 
lcunnen. Deze houding wordt gestimuleerd doordat er binnen prostitutiebedrijven geen cultuur 
bestaat waarbinnen situatie op de werkplek en misstanden besproken (kunnen) worden. Een 
dergelijke werkplekcultuur zal na de wetswijziging niet ineens veranderen. Zeker omdat er op 
dit moment nog weinig ideeen zijn over hoe de arbeidsverhoudingen binnen de prostitutie op 
een ook voor de prostituee goede wijze zouden kunnen worden geregeld. 

Als prostituees de situatie binnen hun bedrijf wet aan de kaak willen stellen, wordt het ze niet 
gemakkelijk gemaalct. In vrijwel geen enkele gemeente is het duidelijk waar prostituees met 
klachten over hun bedrijf naar toe kunnen. Sonunige respondenten binnen gemeenten geven 
de indruk daar zelfs nog nooit over te hebben nagedacht. Slechts in een beperkt aantal 
steden/regio's is de overheid bezig om een meldpunt en/of informatiepunt op te zetten waar 
prostituees terechtkunnen. De precieze vorm en organisatiestructuur van dergelijke 
meldpunten is nog volop in ontwildceling. Ook is het nog niet duidelijk of deze meldpunten 
sancties tot hun beschildcing Icrijgen om daadwerkelijk op te treden tegen exploitanten die 
(herhaaldelijk) over de schreef gaan. Door de onduidelijIcheid over de arbeidsrechtelijke 
situatie is het ook nog niet duidelijk hoe eventuele sancties het best wettelijk kunnen worden 
ingebed. Er bestaat behoefte aan landelijke richtlijnen op dit gebied. 

Naast het gebrek aan inzicht in, en aandacht voor de positieverbetering van prostituees is het 
opvallend dat gemeenten, op een enkele grote gemeente na, niet van plan zijn om prostituees, 
toch direct betrokkenen, voor te lichten over de gevolgen van de wetswijziging. Sommige 
gemeenten geven aan dat de exploitanten geinformeerd worden en dat dezen de prostituees 
die bij hen werken moeten informeren, zonder zich te realiseren dat exploitanten zeker op 
bepaalde punten duidelijk andere belangen hebben dan de prostituees. Anderen lijken nog niet 
eerder te hebben nagedacht over informatievoorziening aan prostituees of werden pas door de 
vraag op een idee gebracht. 
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In een beperkt aantal (grotere) gemeenten worden wel middelen en aandacht vrijgemaalct voor 
voorlichting aan prostituees. Daar wordt gewerkt aan een folder in meerdere talen en/of wordt 
een voorlichtingsavond belegd. De problemen die zij tegenkomen in het bereiken van 
prostituees, maken duidelijk dat in het proces van normalisering van de prostitutiebranche 
actieve voorlichtingsactiviteiten richting prostituees, bijvoorbeeld door het bezoeken van 
prostitutiebedrijven, van het grootste belang zijn. 

3.2 	De positie van "illegaleu prostituees 

Mensen van buiten de Europese Unie (EU) mogen officieel alleen in de Nederlandse 
prostitutie werken als ze beschildcen over een verblijfsvergunning die werken toestaat 
(bijvoorbeeld een verblijfsvergunning bij partner of op humanitaire gronden) of een paspoort 
van een ander EU-land. In sommige gevallen kan ook wanneer men in afwachting is van een 
beslissing op de aanvraag voor een verblijfsvergunning, werken worden toegestaan. 
Prostituees van buiten de EU die met over een van deze papieren beschildcen, werken dus 
illegaal in de Nederlandse prostitutie. Desalniettemin is meer clan de helft van de prostituees 
in Nederland afkomstig van buiten de EU en is een groot deel van hen vermoedelijk illegaal 
(zie bijvoorbeeld van der Helm 1998). 

Het is voor prostituees van buiten de EU met mogelijk om een werkvergunning te krijgen met 
het doel om in de Nederlandse prostitutie te werken. In artikel 3 van het Besluit ter uitvoering 
van de Wet Arbeid Vreemdelingen, heeft de Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid 
bepaald dat "een tewerkstellingsvergunning wordt geweigerd voor werkzaamheden geheel of 
ten dele bestaande in het verrichten van seksuele handelingen met derden voor derden". 
Werken in loondienst is daarmee uitgesloten. Deze maatregel blijft ook na de wetswijziging 
gehandhaafd. Er lopen nog wel juridische procedures van prostituees van buiten de EU die 
claimen zelfstandig ondernemer te zijn en daarom recht menen te hebben op een 
werkvergunning. De Immigratie en Naturalisatie Dienst (IND) wijst deze verzoeken steeds af. 
Hier is echter bezwaar en beroep tegen aangetekend waardoor nog met duidelijk of er 
uiteindelijk nog mogelijkheden zullen zijn voor prostituees van buiten de EU om legaal in de 
Nederlandse prostitutie te werken als kleine zelfstandige. 

In de praktijk ligt de vraag wie wel of niet illegaal in de prostitutie werkt nog ingewikkelder 
omdat in een aantal regio's prostituees gedoogd worden als ze op het moment dat ze zich bij 
de Vreemdelingendienst melden, legaal in Nederland zijn, bijvoorbeeld via een 
toeristenvisum (waarmee officieel geen arbeid verricht mag worden). 
In een toenemend aantal regio's worden illegale prostituees echter niet meer gedoogd. Daar is 
de controle op illegale prostituees binnen prostitutiebedrijven geintensiveerd. Daarnaast zijn 
er regio's waar wel controles zijn, maar niet intensief. 
Door deze grote verschillen in beleid zijn er ook in de situatie van illegale prostituees sterke 
regionale verschillen ontstaan. In regio's waar gedoogd wordt, lcunnen illegale prostituees 
onder bepaalde voorwaarden ongestoord werken. In andere regio's is dat niet meer goed 
mogelijk. Ook al omdat exploitanten daar terughoudender worden in het laten werken van 
illegalen omdat zij worden beboet en hen bij recidive sluiting boven het hoofd hangt. 

Hulpverleners en GGD's merken dat in regio's waar strenger gecontroleerd wordt, zeker vlak 
na controles minder illegalen naar spreekuren komen. Zij merken ook dat het effect van een 
dergelijke controle na een week of twee weer wegebt. Illegalen die de hulpverlening en de 
GGD at kennen, weten die ook als ze onder moeten duiken wel weer te vinden, zo blijkt. De 
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sociaal verpleegkundigen vragen zich wel af of dit voor nieuwe illegale prostituees in de 
toekomst ook zal gelden. 

Illegale prostituees lijken ook in de gebieden waar meer gecontroleerd wordt, niet geheel te 
verdwijnen. Zo melden de meeste tippelzones dat de tippelende heroineprostituees gezelschap 
hebben gekregen of zelfs plaats hebben gemaakt voor illegale prostituees. Daarnaast wordt er 
gesproken over een illegaal circuit waarbinnen illegale prostituees zouden werken. Op 
vermoedens en verhalen over het illegale circuit zal in hoofdstuk 4 uitgebreider worden 
ingegaan. 

Birmen besloten prostitutievormen waarbij men afhankelijk is van bemiddelaars bestaat, ook 
onder druk van toenemende controles op illegale vreemdelingen, een toenemend gevaar voor 
uitbuiting. Zeker omdat met name prostituees in zwakkere posities, bijvoorbeeld omdat ze 
zich zwaar in de schulden hebben gestoken om in Nederland te komen, zich genoodzaalct 
zullen voelen om hier in te werken. 

Samengevat is er door de hulpverlening en door organisaties die direct contact hebben met 
illegale prostituees bezorgdheid geuit over de situatie van illegale prostituees na de 
wetswijziging. Daarbij zijn ze niet alleen bezorgd over hun toegang tot 
gezondheidsinstellingen, maar ook voor het verslechteren van hun werk- en leefsituatie. 

3.3 	Knelpunten en spanningsvelden 

3.3.1 Vanuit de hulpverlening 

De hulpverlenings- en belangenbehartigingsorganisaties worden geconfronteerd met allerlei 
geruchten in het prostitutiemilieu over wat de wetswijziging zal gaan betekenen voor 
prostituees. Deze organisaties merken hoe de onduidelijkheid en de onzekerheid die dat 
oproept, kan leiden tot misbruik door derden. Dat wordt op dit moment het sterkst zichtbaar 
op het terrein van de belastingen. Zo zijn er exploitanten die zeggen de belasting voor de 
prostituees die bij hen werken wel te zullen regelen en daarvoor buitenproportionele bedragen 
in rekening brengen. Ook uiten zij hun zorg over de opkomst van allerlei, soms wat 
onduidelijke bureautjes, die de belastingafdracht voor prostituees zeggen te regelen. 
De hulpverlening en belangenbehartigingsorganisaties krijgen veel vragen van prostituees 
over wat er gaat veranderen. Op sommige vragen is het ook voor hen niet mogelijk om een 
juist antwoord te vinden, omdat het beleid in de verschillende regio's zo weinig eenduidig is. 

Hulpverleners signaleren onder illegale prostituees steeds meer problemen met de toegang tot 
de reguliere gezondheidszorg. Deze is door landelijke maatregelen steeds minder toegankelijk 
geworden voor illegalen. Dit probleem is uiteraard niet beperkt tot illegale prostituees. 
Daarnaast signaleert men dat illegale prostituees, nog meer dan Nederlandse prostituees, het 
slachtoffer worden van het gebrek aan informatie en de geruchtenstroom die daar het gevolg 
van is. Zo gaan sommige illegale prostituees er vanuit dat ze een verblijfsvergurming zullen 
krijgen als ze belasting betalen. Een idee dat hen soms aan de hand wordt gedaan door 
bemiddelaars die deze belasting wel voor ze willen regelen. Ook bij illegale prostituees 
blijken mensen misbruik te maken van dit gebrek aan informatie, door bijvoorbeeld aan te 
bieden verblijfstitels, boekhouding of schijnhuwelijken te regelen tegen buitenproportionele 
betaling. 
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Zowel de sociaalverpleegkundigen van de GGD's als andere hulpverleners maken zich 
ongerust over hoe ze, zodra in alle regio's op de aanwezigheid van illegale prostituees zal 
worden gecontroleerd, eventuele nieuwe illegale prostituees moeten bereiken. 

De hulpverlening en belangenbehartigers signaleren dat de doelstelling om de positie van 
prostituees te verbeteren ondergraven wordt, doordat er zowel lokaal als landelijk nauwelijks 
tot geen middelen vrijgemaakt worden om positieverbetering vorm te geven. In de gemeenten 
wordt nog druk gevochten om meer geld voor bijvoorbeeld de GGD. Landelijk worden steeds 
meer instellingen die deslcundig zijn op het gebied van prostitutie en positieverbetering 
bedreigd met opheffing omdat hun subsidies worden gekort of zelfs geheel worden beeindigd. 

De gesproken organisaties verwachten dat door alle gesignaleerde knelpunten en 
onduidelijkheden het in de eerste jaren voor iedereen die met de prostitutie te malcen heeft 
(de hulpverlening incluis) een chaotische situatie zal worden. Ze spreken de hoop uit dat er 
over een paar jaar een verbetering zal kunnen worden geconstateerd voor de legaal in 
Nederland werkzame prostituees, maar ze zijn er niet genist op. 

Al met al bevestigen de hulpverlening en de belangenbehartiging veel van de in eerdere 
hoofdstukken getrokken conclusies over de verwarring onder prostituees, het gebrek aan 
duidelijke informatie naar prostituees toe en de afwachtende houding van verschillende 
betrokken instanties. 

3.3.2 Overige knelpunten 

Zowel in hoofdstuk twee als in dit hoofdstuk is geschetst hoe alle instanties die 
verantwoordelijk zijn voor de positieverbetering van prostituees die verantwoordelijkheid 
doorgeven. Hierdoor lijkt het beleid rond positieverbetering nauwelijks van de grond te 
komen. 

Een van de belangrijkste vraagstukken op dit terrein is de beoordeling welke juridische positie 
de prostituees in de toekomst in de bedrijven zullen innemen.? Welke criteria worden 
gehanteerd om te beslissen of zij werknemer of zelfstandige zijn? Welke consequenties heeft 
dit voor hun arbeidsrechtelijke en financiele situatie? 

Doordat instanties als de Arbeidsinspectie geen van alien actief willen optreden richting 
bedrijven, maar wachten op klachten van prostituees, versterken ze de cultuur die er op dit 
moment binnen prostitutiebedrijven bestaat om misstanden als een onvermijdelijk onderdeel 
van het werk te zien. Een kritische houding van prostituees wordt verder ontmoedigd omdat er 
zoals gesignaleerd werd in paragraaf 3.1 in de meeste gemeenten geen plelcken zijn waar een 
prostituee naar toe kan met klachten over haar bedrijf. 

Het gebrek aan inzicht in wat positieverbetering van prostituees inhoudt, onder 
gemeenteambtenaren die het beleid vorm moeten geven, roept de vraag op of er voldoende 
gedaan is aan deskundigheidsbevordering op dit gebied. Ook als toekomstige toezichthouders 
wel een taak krijgen in het controleren van prostitutiebedrijven op dit terrein, blijft de vraag of 
zij hiervoor niet zouden moeten worden bijgeschoold. 
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Het gebrek aan inzicht in, en prioriteit voor belangenbehartiging bij gemeenten leidt er toe dat 
maar weinig gemeenten bereid zijn voldoende middelen beschikbaar te stellen om 
positieverbetering werkelijk vorm te geven. Op landelijk niveau speelt een zelfde probleem. 
Daar dreigen de enige organisaties die wel een meer gefundeerd inzicht hebben in de positie 
van prostituees en die zeker gedurende implementering een belangrijke adviserende taak 
zouden lcunnen hebben, te verdwijnen omdat hun subsidie betindigd dreigt te worden of al 
beeindigd is. 

Gemeenten die wel overtuigd zijn van het belang van positieverbetering van prostituees 
moeten ieder voor zich weer het wiel uitvinden. Zo ontbreelct het aan informatie en aan een 
vorm van landelijke afstemming over wat het inhoudt. Tenslotte is ook geen vorm gegeven 
aan een klachtenregeling voor prostituees over misstanden in bedrijven. 
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4. 	Illegaliteit en Mensenhandel: Visie en aanpak 

4.1. 	Beelden over illegaliteit en mensenhandel 

Aan de respondenten is gevraagd welke veranderingen ze verwachten als gevolg van de 
wetswijziging voor illegale prostituees en wat de rol hierin zal zijn van een eventueel illegaal 
circuit. De antwoorden maken duidelijk dat de visies rond illegaliteit en mensenhandel op dit 
moment niet goed onderbouwd, fragmentarisch en volop in beweging zijn. 
Er is, als men praat over de gevolgen van het moeten verdwijnen van illegale prostituees, de 
neiging om naar logische verklaringen te zoeken, zonder dat hiervoor bewijzen kunnen 
worden gevonden. Veronderstellingen als dat het weren van illegalen een groei van de 
escortbedrijven tot gevolg zal hebben, omdat deze bedrijven minder goed te controleren zijn, 
klinken plausibel, maar vallen tegelijk moeilijk te staven. Wat de discussie over een eventuele 
groei van het illegale circuit bemoeilijkt, is dat er tot nu toe nooit veel aandacht, laat staan 
onderzoek, is gevveest naar het illegale circuit binnen de prostitutie. Hierdoor is slecht vast te 
stellen of illegale vormen van prostitutie die men aantreft een gevolg zijn van het nieuwe 
beleid of al eerder bestonden. Wat duidelijk wordt, is dat er weinig grip op en kennis over het 
illegale circuit bestaat. Het is daarom noodzakelijk dat in een volgende fase van monitoring en 
onderzoek meer en diepgaander aandacht wordt besteed aan dit onderwerp. 

Er lijken zich in de discussie over de effecten van de wetswijziging voor illegale prostituees 
en het illegale circuit twee zienswijzen af te tekenen. Degenen die de eerste zienswijze 
onderschrijven gaan er vanuit dat het wel mee zal vallen met de groei van het illegale circuit. 
De verborgen (illegale) prostitutie zal in hun ogen nooit zoveel klanten kunnen trekken als de 
openlijke prostitutie. Ze verwachten dan ook dat een groot deel van de illegale prostituees 
naar andere landen of naar hun eigen land zal gaan. Daarbij vertrouwen ze op de openheid en 
de overzichtelijkheid van hun eigen regio om eventuele illegale bedrijven snel op het spoor te 
komen. In de andere zienswijze gaat men er vanuit dat illegale prostituees Met zullen 
verdwijnen door ze te verbieden in prostitutiebedrijven te werken. Zij verwachten een groei 
van een illegaal prostitutiecircuit dat moeilijk te controleren zal zijn. Beide visies zijn echter 
tot nu toe weinig onderbouwd en bewijzen kunnen pas na de invoering van de nieuwe wet 
worden verzameld, namelijk wanneer in heel Nederland illegale prostituees niet meer worden 
gedoogd. 

Uit de data die verzameld zijn voor dit onderzoek wordt duidelijk dat het noodzakelijk is om 
het beeld dat er bestaat van dit illegale circuit te differentieren. Respondenten zijn geneigd om 
bij het illegale circuit vooral te denken aan illegale bedrijven (zoals parenclubs die eigenlijk 
een prostitutiebedrijf zijn of escortbedrijven die vooral met illegalen en/of minderjarigen 
werken). Met name de gesprekken met hulpverleners en exploitanten maken duidelijk dat er 
naast illegale bedrijven nog andere vormen van 'illegaal circuit' aan te wijzen zijn. Als eerste 
zouden we de zogenaamde 'hosselprostitutie' willen noemen. Dit type prostitutie kenmerkt 
zich door haar informele karakter en door de inbedding in relatief besloten netwerken. Het 
gaat hier bijvoorbeeld om prostituees of hun bemiddelaars die klanten werven in bijvoorbeeld 
koffiehuizen, coffeeshops of bepaalde etnische circuits. 
Daarnaast zijn er de strategieen van illegale prostituees om binnen de reguliere prostitutie te 
blijven werken, bijvoorbeeld door middel van valse paspoorten of door het werken op 
momenten dat de politie niet controleert. 
Groei of afname van een van deze componenten van het illegale circuit kan verschillende 
gevolgen hebben voor verschillende onderdelen van de prostitutiebranche. Zo zal een deel 
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van de hosselprostitutie vooral een bedreiging zijn voor de onderkant van de prostitutiemarkt 
(met name de raamprostitutie) terwijl de luxe clubs daar veel minder van zullen merken. 
Concluderend is het dus van belang om het "illegale circuit" niet als een homogene groep van 
mensen en activiteiten te zien. 

In de beleidsmatige visie op mensenhandel is een verschuiving merkbaar. Zowel vanuit de 
Rijksoverheid als binnen steeds meer politieregio's is men geneigd om illegaliteit en 
mensenhandel in toenemende mate aan elkaar te koppelen. In deze visie gaat men er vanuit 
dat als de politie er in slaagt om het werken van illegale prostituees binnen 
prostitutiebedrijven onmogelijk te maken. Dit zou bereikt kunnen worden door regelmatige 
controles met sancties richting de exploitant, waardoor mensenhandelaren geen afzetkanalen 
meer hebben voor 'hun prostituees. Deze benaderingswijze contrasteert met de visie die nu 
nog met name in regio's waar illegale prostituees officieel gedoogd worden, wordt gehanteerd. 
Daar gaat men er namelijk van uit dat het van belang is om illegale prostituees een rustige 
werkplek te bieden, zodat ze niet onder invloed van een opjaagbeleid hun lot in handen van 
pooiers en mensenhandelaren leggen. Bovendien zou de politie in zo'n rustige situatie een 
beter contact met prostituees kunnen opbouwen om op die manier achter eventuele 
mensenhandelzaken te komen. Deze visie lijlct door steeds meer politiekorpsen te worden 
verlaten. ES reden was de constatering dat gedogen weliswaar de zelfstandig werkende 
illegalen meer mogelijlcheden geeft om rustig te werken, maar dat ook mensenhandelaren het 
gedoogbeleid aangrepen om vaste voet in het prostitutiemilieu te verwerven. 

Het verzamelde materiaal laat zien dat het noodzakelijk is om termen als mensenhandel en 
illegaliteit te differentieren. 

4.2. 	Gesignaleerde ontwildcelingen 

De verandering in de dominante visie van de politie op mensenhandel en illegaliteit, leidt er 
toe dat in steeds meer regio's actief wordt opgetreden tegen exploitanten bij wie illegale 
prostituees worden aangetroffen en als een gevolg daarvan ook tegen illegale prostituees zelf. 
Begin 2000 waren er nog 7 regio's waar prostituees van buiten de Europese Unie werden 
gedoogd, zoals beschreven in paragraaf 3.2, indien zij legaal in Nederland verblijven. Meestal 
voor de duur van een (toeristen)visum. In de overige regio's varieerde het beleid van niet tot 
regelmatig controleren van, en eventueel optreden tegen, de prostitutiebedrijven in de regio. 
Dit alles heeft er toe geleid dat er op dit moment landelijk grote verschillen zijn in hoe de 
politie tegen illegale prostituees optreedt. 
Ms reactie hierop zal het Ministerie van Justitie (Immigratie en Naturalisatie Dienst) in de 
zomer een Tijdelijk Bericht Vreemdelingencirculaire doen uitgaan, waarin het gewenste 
beleid wordt uitgelegd. Zij wil dat illegaliteit binnen de prostitutie actief door de politie wordt 
bestreden. Dit is ook een van de doelstellingen van de wetswijziging. 

Aan respondenten bij de politie en de GOD is gevraagd wat zij op dit moment merken aan 
veranderingen in aantallen en achtergronden van illegale prostituees en naar een eventueel 
verband met de controles. De intensivering van de controles in sommige regio's heeft er toe 
geleid dat de regio's waar illegale prostituees gedoogd worden de illegalen uit andere steden 
lijken op te vangen. In de regio's waar wel intensief gecontroleerd wordt, zijn de illegale 
prostituees ook niet geheel verdwenen, zo werd al in paragraaf 3.2 geconstateerd. 
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In regio's waar gedoogd wordt, trekken de Nederlandse prostituees weg. Een reden is dat het 
grote aantal illegale prostituees een negatief effect heeft op de prijzen. De Nederlandse 
prostituees trekken naar de regio's waar illegale prostituees geweerd worden. Het is opvallend 
dat in de regio's met veel Nederlandse prostituees ook veel overlast is van zogenaamde 
loverboys. Loverboy is de term waarmee in de pers de vaak nog jonge pooiers van de jongste 
generatie Nederlandse prostituees, worden aangeduid. Hoewel deze loverboys niet een direct 
gevolg zijn van de verdwijning van illegale prostituees uit de reguliere prostitutie, lijken ze er 
wel van te profiteren. Hun aantal en ook de overlast die ze veroorzaken neemt toe. Naast een 
groeiend aantal meisjes dat voor loverboys werkt, wordt er in de raamprostitutiegebieden ook 
een toename gesignaleerd van Oost-Europese pooiers. De toename van het aantal pooiers zou 
verband kunnen houden met de onrust die er in de prostitutie is ontstaan als gevolg van de 
wetswijziging. Uit het verleden is bekend dat pooiers doorgaans een belangrijker rol spelen in 
een periode dat er veel onrust is in de prostitutie. 

De politie lijkt in de meeste regio's geen aanwijzingen te hebben voor het ontstaan van een 
georganiseerd illegaal circuit of van illegale bedrijven van enige omvang. De respondenten uit 
met name de hulpverlening en belangenbehartiging noemen wel een aantal aanwijzingen voor 
vlucht in illegaliteit in gebieden waar meer gecontroleerd wordt. Zij noemen dezelfde vormen 
van illegaal circuit als in paragraaf 4.1. Ze noemen seksinrichtingen die onder de regulering 
van prostitutiebedrijven willen uitkomen door een dekmantel te kiezen zoals parenclubs en 
animeerbars. Er vallen geen duidelijk conclusies te trekken wat betreft de groei van 
escortbedrijven, ook al omdat de politie nauwelijks inzicht lijkt te hebben in de escortbranche. 
Ook diverse vormen van hosselprostitutie worden genoemd zoals brommerkoeriers die met 
behulp van fotoboeken klanten werven in raamprostitutiestraten en het werven van klanten in 
de diverse etnische circuits (bijvoorbeeld in Turkse koffiehuizen). Ook illegale strategieen 
om in de reguliere prostitutie te kunnen blijven werken worden genoemd, bijvoorbeeld het 
werken op elkaars paspoort. • 

4.3 	De rol van politie en het OM 

Politie 
Aan de vooravond van de invoering van de nieuwe prostitutiewetgeving is de politie in de 
diverse regio's de controles van prostitutiebedrijven aan het intensiveren. In sommige korpsen 
begint men voor het eerst met structurele controles van prostitutiebedrijven. 

In een aantal politieregio's worden regionale prostitutieteams opgezet die de verschillende 
type controles in prostitutiebedrijven gecombineerd gaan uitvoeren. In sommige regio's 
blijven verschillende teams (basiszorg, vreemdelingendienst, mensenhandelteams) ieder hun 
eigen controles uitvoeren binnen prostitutiebedrijven. 
Er wordt een aantal redenen genoemd voor de instelling van een apart prostitutieteam: 
1. Prostituees en exploitanten zien bij controles steeds dezelfde gezichten, waardoor duidelijk 
is waar men naar toe kan als er iets is. 
2. Men is beter in staat om signalen te bundelen, zeker omdat tot nu toe de verschillende 
diensten van de politie soms zelfs andere (en dus niet voor andere diensten toegankelijke) 
registratiesystemen gebruiken. 
De grootte en samenstelling van deze teams varieren al naar gelang de prioriteit die er in een 
bepaalde regio aan deze taak wordt gegeven. Doorgaans kiest men voor een multidisciplinair 
team waarin mensen van bijvoorbeeld de recherche, maar ook van de Vreemdelingendienst 
vertegenwoordigd zijn. 
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OM 
Mensenhandelzaken zijn vaak complex vanwege de mogelijkheden en onmogelijlcheden van 
bewijsvergaring, bijvoorbeeld door angstige en vaak verdwijnende getuigen en het (vaak) 
grensoverschrijdende karakter ervan. Dit leidt er toe dat het OM zeer intensief bij het 
politieonderzoek naar mensenhandelzaken betroldcen is. In het jaarplan 2000 van het 
Openbaar Ministerie is de bestrijding van mensenhandel opgenomen als een prioriteit. In het 
jaarplan 2001 blijft het als aandachtspunt staan, waarbij het College van Procureurs Generaal 
ervan uit gaat dat de aandacht voor mensenhandel bij politie en OM voldoende ingebed raakt 
in reguliere structuren en werkprocessen. Parketten zullen in hun scan moeten aangeven hoe 
groat de aard en omvang van mensenhandel is en ze zullen zich regelmatig moeten 
verantwoorden over hun activiteiten rondom dit gebied. 
Het College heeft de wijze geformuleerd waarop in deze gevallen moet worden opgetreden. 
Deze zijn in de vorm van een Aanwijzing in het Handboek Lokaal Prostitutiebeleid 
opgenomen. 

Er is in elk arrondissement een Officier van Justitie aangewezen die mensenhandel in 
portefeuille heeft. De precieze invulling van de taken van deze verantwoordelijk officier 
verschilt per regio. In principe is deze officier verantwoordelijk voor de coOrdinatie van het 
beleid, de afstemming met de partners in de driehoek en met bijvoorbeeld de hulpverlening 
over de opvang van slachtoffers van mensenhandel. In sommige arrondissementen doet deze 
officier ook alle mensenhandelzaken. In andere regio's is dit niet het geval. De 
verantwoordelijk officier heeft naast mensenhandel ook nog andere taken. 

Afgezien van de richtlijnen (die per olctober worden vervangen door een "aanwijzing") vindt 
er geen landelijke afstemming of een uitwisseling van expertise plaats tussen de officieren die 
verantwoordelijk zijn voor mensenhandel. Er vindt uiteraard wet afstemming plaats met de 
politie in de regio. 
Hoewel de bestrijding van mensenhandel een hoge prioriteit geniet klagen sommige officieren 
over een gebrek aan capaciteit. Vooral wanneer een grate zaak loopt vereist dit een grate inzet 
aan mensuren en middelen die niet altijd voorhanden zijn of ten koste gaan van de aandacht 
voor andere zaken. 

Hoewel de politie in sommige regio's klaagt over hun beperkte mogelijkheden lijken de 
Officieren van Justitie wel tevreden met de manier waarop het wetsartikel (nu 250ter, straks 
250a) is geformuleerd. Het artikel kent drie belangrijke componenten: misleiding, bedreiging 
en uitbuiting. Hierdoor kunnen ook gevallen van Nederlandse prostituees die gedwongen 
worden tot prostitutie en ook gevallen worden vervolgd waarin de vrouw wel wil werken 
maar slechts een zeer klein deel van de inkomsten overhoudt (emstige economische 
uitbuiting). 

4.3 	Knelpunten en Spanningsvelden 

De grate verschillen in beleid ten opzichte van illegale prostituees leiden tot veel 
onduidelijkheid. De intensivering van de vreemdelingencontroles leidt onder illegale 
prostituees vooral tot onrust. Hulpverleners signaleren dat de vertrouwensband met de politie 
die er in sommige regio's bestond, hierdoor onder druk komt te staan. 
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Aangezien er bij de rechter nog een aantal zaken lopen van prostituees van buiten de EU die 
een verblijfsvergunning hebben aangevraagd als zelfstandige ondernemer, blijft onduidelijk of 
in de toekomst (een deel van) deze groep toch legaal toegang tot de Nederlandse 
prostitutiemarkt krijgt. 

Er blijken grote verschillen in de manier waarop verschillende politiekorpsen hun 
bevoegdheden interpreteren. Zo blijken de gronden waarop men een prostitutiebedrijf kan 
binnentreden (vaak de Wet Arbeid Vreemdelingen) in de ene regio aanzienlijk ruimer 
geinterpreteerd dan in andere regio's. Binnen het Project Prostitutie en Mensenhandel is 
inmiddels een werkgroep ingesteld die gemeenschappelijke controletechnieken formuleert. 

Naar aanleiding van een zaak in Amsterdam in 1999 bleek dat de gemeente wel aan de 
exploitant de verplichting kan opleggen dat deze met aan prostituees die niet in het bezit zijn 
van een geldige verblijfstitel verhuurt. De rechter stelde echter dat de politie a1s 
toezichthouder niet het recht heeft om structurele controles uit te voeren om de identiteit van 
de prostituees vast te stellen. Dat betekende dat de politie officieel niet het recht heeft om een 
raambordeel binnen te treden als de prostituee dat weigert. In de praktijk laten veel 
buitenlandse prostituees de politie gewoon binnen, omdat ze niet weten dat ze dit kunnen 
weigeren. 
In juni heeft de Minister van Justitie op dringend verzoek van een aantal grote gemeenten en 
de Tweede Kamer een wetsvoorstel ingediend om dit dreigende gat van de handhaving 
(controle op illegaliteit en minderjarigheid) te dichten. Het wordt artikel 151a lid 2 van de 
Gemeentewet: de ambtenaren die zijn aangewezen om toezicht uit te oefenen op de 
vergunningsvoorwaarden die verbonden zijn aan het exploiteren van een seksinrichting zijn 
bevoegd om bij de prostituees in de seksinrichting inzage te vorderen van een document als 
bedoeld in art 1 van de wet op de identificatieplicht. 

De politie maakt zich zorgen over hun mogelijkheden om escortbedrijven te controleren. Tot 
nu toe ontbreekt het zicht op de escortbranche. 

De politie signaleert een gebrek aan middelen (menskracht) om mensenhandel effectief te 
bestrijden. Dit lijkt niet op korte termijn te worden opgelost. Een extra knelpunt hierbij is dat 
mensenhandelzaken veel werk vereisen. Hierdoor is het in sommige regio's niet mogelijk om 
alle aangiftes van mensenhandel ook daadwerkelijk te onderzoeken. Gekoppeld aan het 
aebrek aan middelen is er binnen politiekorpsen soms ook sprake van een gebrek aan 
prioriteit voor het onderwerp prostitutie en mensenhandel. Er doen zich vaak zaken voor met 
een hogere prioriteit (bijvoorbeeld een voetbalwedstrijd) waardoor een prostitutiecontrole 
komt te vervallen. 

Uit een tussentijdse rapportage van het Project Mensenhandel en Prostitutie blijkt dat in het 
voorjaar van 2000 voor 14 van de 25 politieregio's de kwalificatie 'zorgelijk' of 
laandachtbehoevend' geldt voor wat betreft hun kennis over de prostitutiebedrijven en het 
uitvoeren van controles. 

De aangiftebereidheid bij mensenhandelzaken is laag. Deze aangiftebereidheid blijkt vrijwel 
nul bij mensenhandelslachtoffers uit met name West Afrika. Dit wordt onder andere 
veroorzaakt door het feit dat de herkomstlanden bij terugkomst van de vrouw niet in staat zijn 
haar en haar familie afdoende bescherming te bieden. 
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Via de zogenaamde B17-regeling kunnen slachtoffers van mensenhandel die aangifte doen 
een tijdelijke verblijfsvergunning lcrijgen voor de duur van de procedure tegen de verdachte. 
Dan wordt hen opvang, vaak in een crisisopvangcentrum, en een uitkering geboden. Door 
deze verblijfsvergunning lcunnen ze gedurende het onderzoek en een eventueel proces tegen 
hun mensenhandelaar in Nederland verblijven. Slachtoffers die aangifte overwegen krijgen 
uitstel van verwijdering. 
Ook getuigen die aangifte doen (en geen verblijfsrecht hebben en geen slachtoffer zijn) 
komen in aanmerking voor een tijdelijke verblijfsvergunning, indien en voor zolang het OM 
hun aanwezigheid in Nederland noodzakelijk acht. 

Deze regeling is belangrijk omdat het de slachtoffers een tijdelijke vorm van bescherming 
biedt en de rechtbank de mogelijkheid cm hen op te roepen als getuigen. De B17-regeling 
heeft echter ook beperkingen waardoor veel slachtoffers uiteindelijk weer verdwijnen en 
vaak weer in de prostitutie terechtkomen. Knelpunten zijn het gebrek aan zekerheid omdat 
men na het proces tech weer terug naar huis moet. Daamaast is het een probleem dat de 
prostituees die het betreft gedurende de periode dat ze onder de B17regeling vallen 
doorgaans geen dagbesteding hebben en ook geen geld kunnen verdienen om naar huis te 
sturen. 

Een andere beperking voor de bestrijding van mensenhandel is het gebrek aan flexibiliteit van 
de Vreemdelingenwet. Slachtoffers die aangifte willen doen of dat overwegen kunnen, 
evenals getuigen die een verldaring afleggen, krijgen een tijdelijke verblijfsvergunning. 
Slachtoffers en getuigen die dit niet willen moeten worden uitgezet, waardoor ze definitief 
voor het Openbaar Ministerie verloren zijn. 

Er komen met name vanuit de hulpverlening en belangenbehartiging signalen dat de nadruk 
op de bestrij ding van illegaliteit als middel om mensenhandel aan te paldcen tot gevolg heeft 
dat dwang en geweld tegen legaal in Nederland verblijvende en Nederlandse prostituees niet 
de aandacht krijgen die het verdient. Met name het bestrijden van de zogenaamde 'Ioverboys' 
blijkt volgens de hulpverlening niet voldoende prioriteit te krijgen. Dit terwijI de loverboys 
vele jonge Nederlandse prostituees voor zich laten werken en met hun gewelddadige 
aanwezigheid de sfeer in met name de raamprostitutie sterk negatief beinvloeden. Het 
beperkte aantal zaken tegen 'Ioverboys' wordt door de politie vaak geweten aan het gebrek aan 
aangiftebereidheid. Dit lijkt geen sluitende verklaring. Een zelfde probleem met 
aangiftebereidheid is er ook met prostituees uit West Afrika. Toch lopen er wel zaken rond de 
mensenhandel uit Nigeria en nauwelijks tegen loverboys uit Nederland. 
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5. 	De prostitutiebranche 

5.1 	De rol van exploitanten bij de beleidsvonning 

De exploitanten van prostitutiebedrijven zullen direct ervaren wat de wijziging van de 
prostitutiewetgeving inhoudt. Aan zowel ambtenaren als aan de exploitanten is gevraagd naar 
de aard van de contacten tussen exploitanten en gemeente. Uit de antwoorden wordt duidelijk 
dat er grote verschillen zijn in de aard van de relatie tussen exploitant en gemeente. 
Dat verschil ligt allereerst in het moment waarop exploitanten bij het beleid betrokken 
worden. In deel van . de  gemeenten waar al langer contacten bestaan met exploitanten zijn 
exploitanten vanaf het begin betrokken bij de ontwikkeling van het vergunningenstelsel. In 
een ander deel van de gemeenten werd eerst de nota en de APV geschreven en konden 
exploitanten pas laat reageren. In een derde groep gemeenten is het initiatief tot het contact 
vanuit de exploitanten zelf gekomen, omdat dezen niets van de gemeente hoorden en 
duidelijkheid wilden. 

Daarnaast verschilt de mate waarin exploitanten serieus genomen worden (of zich serieus 
genomen voelen). In sommige gemeenten werden opmerlcingen van exploitanten verwerkt in 
de verordening. In andere gemeenten voelen exploitanten zich buiten spel gezet omdat ze het 
beleid achteraf meegedeeld kregen en het idee hadden dat inspreken daaraan weinig zou 
veranderen. In nog weer andere gemeenten wordt nog druk onderhandeld over onderdelen van 
de verordening. 
In gemeenten waar voorheen geen prostitutiebeleid was moet men soms wennen aan het 
hebben van exploitanten als gesprekspartners. Exploitanten hebben het idee dat ze daar 
moeten knokken om serieus te worden genomen. Soms speelt ook een zekere angst voor 
prostitutie en exploitanten. Zo vertelde een exploitant ons dat tijdens een raadsvergadering 
een raadslid van een van de kleine christelijke partijen wegliep alleen door zijn 
aanwezigheid. 
Deze onbekendheid met exploitanten en met prostitutiebedrijven is volgens exploitanten ook 
merkbaar in de manier waarop men de prostitutiebedrijven via de APV wil reguleren. Ze 
krijgen de indruk dat de gemeente weinig inzicht heeft in hoe prostitutiebedrijven 
functioneren. Daarnaast merken exploitanten dat ze niet altijd behandeld worden als andere 
bedrijven. Ze krijgen soms de indruk dat voor prostitutiebedrijven alleen de strengste regels 
uit de regelingen van diverse bedrijfstakken gelden, zonder dat ze van de positieve kanten van 
dergelijke regelingen kunnen meeprofiteren. 

5.2 	De veranderingen in de positie van exploitanten 

Door de wetswijziging verandert de juridische positie van exploitanten. Ten opzichte van de 
overheid worden zij van gedoogde crimineel tot ondememer met een vergunning. Ook hun 
positie ten opzichte van prostituees krijgt een formele structuur. Zij worden ten opzichte van 
prostituees of verhuurder van werkruimten en faciliteiten of werkgever. 

Met de intensivering van de controles op de aanwezigheid van illegale prostituees in 
prostitutiebedrijven komt in sommige regio's ook de relatie tussen politie en exploitanten 
onder druk te staan. Exploitanten klagen daar bijvoorbeeld over brute invallen (met honden) 
en het bang maken van prostituees. 
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Daarbij zorgt de nieuwe rol van exploitanten als de poortwachters tegen illegalen en 
minderjarigen voor onzekerheid. Exploitanten krijgen door de wetswijziging een rol in de 
controle van prostituees. Het aantreffen van minderjarigen of illegalen in hun bedrijf kan 
immers gevolgen hebben voor het afgeven van een vergunning of leiden tot de intreldcing 
daarvan. Dit betekent dat het voor exploitanten van belang is dat de papieren van de 
prostituees in hun bedrijf in orde zijn. Het is hen echter niet altijd duidelijk met welke 
papieren wet en niet gewerIct mag worden. Nog problematischer is het ontdekken of papieren 
al clan niet vats zijn. Exploitanten zijn het er St mee eens dat zij verantwoordelijk worden 
gesteld wanneer er bij een prostituee valse papieren worden aangetroffen die zelfs de politie 
maar met moeite van echt kan onderscheiden. 

Exploitanten hopen dat de prostitutiebranche (en zij zelf) door de wetswijziging en de sluiting 
van een aantal malafide bedrijven, een betere naam Icrijgen. Hun streven naar respectabiliteit 
gaat zover dat de exploitanten die wij in onze focusgroep spraken zelfs bezwaar maakten 
tegen anonieme weergave van hun meningen in deze rapportage omdat ze dat een vorm van 
verschuiling vonden terwij1 ze nu juist de openheid in wilden. Ze hopen dat een legalisering 
van de branche er op termijn toe zal leiden dat ze niet langer als criminelen zullen worden 
gezien, maar als gewone ondememers. 

In voorgaande hoofdstukken werd duidelijk dat de verhouding tussen exploitanten en 
prostituees onder invloed van de wetswijziging zal gaan veranderen. Ook de exploitanten uit 
de focusgroep verwachten en zien nu at wijzigingen optreden. Ze verwachten dat deze relatie 
zakelijker zal worden onder invloed van het vergunningenstelsel. Exploitanten vertellen dat er 
nu af en toe at prostituees komen die gewoon wit willen werken en alles goed geregeld 
hebben. 

5.3 	Veranderingen in de branche die nu at gesignaleerd worden 

Aan de respondenten is gevraagd of zij in het afgelopen jaar veranderingen hebben gezien in 
het aantal of het type prostitutiebedrijven in hun regio en waar die veranderingen door 
veroorzaakt werden. Zeker in de regio's met veel prostitutiebedrijven zijn haast onverrnijdelijk 
een aantal bedrijven gesloten dan wel geopend. Dit had echter niet noodzakelijkerwijs iets van 
doen met de voorbereiding van de wetswijziging, maar bijvoorbeeld met de rentabiliteit van 
het betreffende bedrif. 
In een aantal regio's rapporteert men nu meer bedrijven dan in de enque'te van de nulmeting 
een jaar geleden, als gevolg van het feit dat men de prostitutiebedrijven in de regio is gaan 
inventariseren. Tijdens het inventariseren bleek dat er in een aantal gemeenten toch 
prostitutiebedrijven aanwezig waren. 
Andere wijzigingen van prostitutiebedrijven in de regio hadden wet wat te maken met de 
voorbereidingen van de wetswijziging. Zo is men in een aantal regio's bezig om bedrijven te 
sluiten waarin de politie herhaaldelijk illegale prostituees heeft aangetroffen. 
In vrijwel geen enkele regio worden grote wijzigingen in het aantal prostitutiebedrijven 
gemeld. Respondenten melden doorgaans het verdwijnen dan wet verschijnen van hooguit eon 
of twee bedrijven. Slechts een regio meldde een forse afname van kleinere bedriAes die 
vooral met buitenlandse prostituees werkten. Volgens de respondent was deze afname een 
gevolg van de strengere controles op illegale prostituees. 

Naast wijzigingen in het aantal prostitutiebedrijven, worden er een aantal andere wijzigingen 
gesignaleerd binnen bedrijven. In een aantal regio's met veel prostitutiebedrijven ziet men 
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overnames van prostitutiebedrijven. Men heeft de indruk dat er op sonunige plekken zowel 
kleine, als door de politie gesloten bedrijven worden opgekocht door grotere exploitanten. 
Ook zegt de politie in sommige regio's signalen te hebben ontvangen dat een aantal bedrijven 
op papier van eigenaar dan wel bedrijfsleider aan het veranderen is, om aan de eisen van de 
vergunning te kunnen voldoen. De werkelijke eigenaren zijn dan in het verleden vervolgd 
geweest wegens bijvoorbeeld mensenhandel en zouden dus volgens de nieuwe voorwaarden 
niet meer in aanmerking komen voor een vergunning. Men heeft de indruk dat een aantal van 
hen stromannen naar voren schuift die namens hen het bedrijf leiden. 

Prostitutiebedrijven zijn zich op allerlei manieren aan het aanpassen en voorbereiden op het 
nieuwe beleid. In veel bedrijven wordt druk verbouwd om de inrichting aan de toekomstige 
vergunningseisen te laten voldoen. 

Ook lijkt er een ontwikkeling plaats te vinden in met name de clubs en privehuizen om de 
situatie zodanig te veranderen dat er voor bijvoorbeeld de Belastingdienst geen sprake kan 
zijn van loondienst. Soms betekent dit enkel dat men de wijze van afdracht verandert van een 
systeem waarbij de prostituee van haar verdienste een percentage aan de exploitant afdraagt 
naar een systeem van kamerhuur. Op sonunige plekken verandert men ook de inrichting, door 
er bijvoorbeeld inpandige raambordelen van te maken. Het is Met altijd duidelijk of het hier 
cosmetische veranderingen betreft of dat er werkelijke veranderingen van de 
arbeidsverhoudingen plaatsvinden. 

In de regio's waar men recentelijk is begonnen met het intensiveren van de controles op 
illegale prostituees staan veel raambordelen leeg. Ook in een deel van de clubs en privehuizen 
is sprake van onderbezetting. Deze onderbezetting wordt Met alleen veroorzaakt door het 
verdwijnen van illegale prostituees. Ook een deel van de Nederlandse prostituees verdwijnt 
uit de prostitutiebedrijven uit angst voor registratie en voor de Belastingdienst. 

5.4 	Verwachte veranderingen 

Exploitanten verwachten dat de wetswijziging zal leiden tot een fikse sanering van de 
branche. Een flunk deel van vooral de slechtere, maar ook de kleinere bedrijven zal 
verdwijnen. Een aantal maatregelen in het vergunningenstelsel (zoals het in dienst moeten 
nemen van toezichthouders in raamprostitutie) zou ten koste kunnen gaan van kleinere 
exploitanten. Volgens sommige exploitanten zal zo'n 25% van de branche verdwijnen. 
Vanuit een deel van de gemeenten is men bang voor een toename van het aantal bedrijven in 
de eigen gemeente. Het is echter niet duidelijk of deze angst terecht is. Daarbij bieden de 
meeste verordeningen nauwelijks mogelijkheden voor een uitbreiding van het aantal 
prostitutiebedrijven. 

Met name de onderkant van de prostitutiemarkt zal getroffen worden door het verbod op 
illegale prostituees. De prostituees die daar werken bieden hun diensten aan voor een prijs 
waarvoor veel Nederlandse prostituees met willen werken. Dit zou tot gevolg kunnen hebben 
dat het aantal ldeine privehuizen in Nederland afneemt en ook het aantal vitrines in de 
raamprostitutie kleiner wordt. Dit laatste wordt in grote steden ook nagestreefd door het 
gemeentebestuur via sluiten van straten met raamprostitutie of het verplaatsen van de 
raamprostitutie naar een industriegebied. 
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De afname van het aantal kleinere bedrijven en de tendens van een aantal exploitanten om 
bedrijven op te kopen, zou er toe lcunnen leiden dat er zekere mate van monopolievorming 
gaat optreden doordat een steeds groter deel van de prostitutiemarkt in de handen van een 
aantal grote exploitanten komt. 
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6. 	Conclusies: Tendensen, spanningsvelden en aandachtspunten voor verdere 
monitoring 

Een tussentijds kwalitatief onderzoek biedt de mogelijkheid om binnen een langdurig proces 
een moment te beschrijven en te analyseren. Hierdoor kunnen spanningsvelden in het proces 
gesignaleerd worden en kunnen ook punten aangegeven worden die belangrijk zijn om in de 
toekomst nader te onderzoeken en via monitoring in de gaten te houden. 
In dit laatste hoofdstuk willen we conclusies trekken op basis van de hiervoor gepresenteerde 
onderzoeksresultaten. Per thema worden eerst de belangrijkste tendensen opgesomd. 
Vervolgens gaan we in op de belangrijkste knelpunten rond dit thema om te eindigen met een 
aantal aandachtspunten voor monitoring. In de laatste paragraaf wordt ingegaan op een aantal 
knelpunten die de besproken thema's overstijgen. 

6.1 	De ontwikkeling en voortgang van het lokale prostitutiebeleid 

6.6.1 Tendensen 

Alle gemeenten zijn inmiddels bezig met de voorbereiding van het nieuwe prostitutiebeleid. 
Weinig gemeenten zijn al geheel klaar. Vooral gemeenten zonder prostitutiebedrijven zijn pas 
recent met het entameren van nieuw beleid begonnen. Een van de redenen daarvoor was dat 
ze er in de eerste instantie de noodzaak niet van inzagen om een verordening in te voeren. 

Als uitgangspunt voor hun prostitutiebeleid kiezen de meeste gemeenten met 
prostitutiebedrijven ervoor om het bestaande aantal bedrijven in hun gemeenten te bevriezen. 
In een deel van de gemeenten grijpt men de wetswijziging aan om het aantal bedrijven op 
termijn te verminderen en/ of te verplaatsen naar zogenaamde buitengebieden. De gemeenten 
zonder prostitutiebedrijven kiezen er doorgaans voor om in de verordening de mogelijkheid 
voor hooguit een prostitutiebedrijf op te nemen (in sommige verordeningen nog verder 
beperkt tot een escortbureau). 

In de lokale verordeningen bestaat grote landelijke uniformiteit omdat vrijwel alle gemeenten 
de modelverordening van de VNG hebben overgenomen met hooguit enkele lokale 
aanpassingen. Deze uniformiteit in verordeningen wordt verder gestimuleerd via regionale 
werkgroepen waar de politie een belangrijke rol speelt om op regionaal niveau het beleid af te 
stemmen. 

De gemeenten die in de nulmeting nog aangaven prostitutiebedrijven in de toekomst te willen 
weren, lijken via het afspreken van een regionaal maximumstelsel toch over de streep te 
worden getrokken om een prostitutiebeleid te gaan voeren. Slechts een enkele gemeente is 
nog van plan om prostitutiebedrijven uit de gemeente te weren. Via een regionaal 
maximumstelsel leggen een aantal gemeenten samen een bovengrens vast voor het toegestane 
aantal prostitutiebedrijven in de hele regio. Gemeenten die nu geen prostitutiebedrijven 
kennen willen de komst van bedrijven weren door te verwijzen naar het reeds opgevulde 
regionale maximum. 

In politieregio's zijn projectleiders aangewezen die soms meer doen dan hun kerntaken 
voorschrijven. De politie heeft kerntaken op het gebied van de openbare orde, 
vreemdelingentoezicht en het opsporen van strafbare zaken. Soms is zij ook betrokken bij de 
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organisatie van bestuurlijke zaken. Op dit moment wordt er zowel binnen gemeenten als 
binnen de politie zelf gediscussieerd over de vraag of zij bij de vergunningverlening en de het 
toezicht op de naleving van de voorwaarden ook een centrale rol moet spelen. 

De GOD speelt eon belangrijke rol in de beleidsvonning op gebied van gezondheid. 
Daamaast krijgt zij in veel regio's ook een belangrijke taak in het vormgeven van beleid rond 
positieverbetering van prostituees. 

De Belastingdienst, de Arbeidsinspectie en het OAK nemen niet rechtstreeks deel aan de 
voorbereiding van het nieuwe beleid. Zij zien voor zichzelf goon sturende rol weggelegd. 

6.1.2 Spanningsvelden 

Onder de ambtenaren die belast zijn met het prostitutiebeleid is eon relatieve grote groep die 
of recentelijk verantwoordelijk is geworden voor de invoering van het nieuwe beleid 6f nog 
niet genoeg inzicht hebben in de complexiteit van het thema prostitutie. Dit roept twijfel op 
over de Icwaliteit van de aanwezige deskundigheid in de verschillende uitvoerende instanties. 

Op dit moment voelt goon enkele instantie zich de hoofdverantwoordelijke voor het terrein 
van arbeidsomstandigheden, -voorwaarden on -verhoudingen. Hierdoor lijkt het beleid rond 
positieverbetering voor de wetswijziging niet van de grond to komen. 
De Arbeidsinspectie, de Belastingdienst on het OAK geven geen aanwijzingen over hoe eon 
good bedrijf emit kan zien. Zij laten ontwikkelingen op dit terrein aan de prostitutiebranche 
zelf on zullen pas na de invoering actief worden. Dit geeft verwarring bij exploitanten die niet 
weten of de aanpassingen die zij in hun bedrijf voeren in de toekomst zullen worden 
geaccepteerd door de overheid. Bovendien kan doze ontwikkeling ten koste gaan van de 
positie van prostituees omdat zij nog nauwelijks georganiseerd zijn on dus goon partij vormen 
voor exploitanten. 

De GOD krijgt in veel regio's na de wetswijziging ook de taak om de prostitutiebedrijven to 
controleren op het gebied van de hygiene. Sornmige vertegenwoordigers van de GOD zijn 
bang dat de nieuwe taak ondemiljnend zal zijn voor hun vertrouwenspositie die noodzakelijk 
is voor de SOA- on AIDSpreventie. 

Uit de beschreven punten wordt duidelijk dat overheidsdiensten ondanks een centrale 
aansturing eon grote mate van autonomie hebben in de manier waarop ze beleid uitvoeren. 
Hierdoor komt het streven van de centrale overheid naar eon gentegreerd prostitutiebeleid, 
zoals dat in het Handbook wordt voorgesteld, onder druk to staan. Integratie van beleid vereist 
dat elke vertegenwoordiger van de overheid niet alleen naar zijn of haar taak Icijkt, maar zich 
ook verantwoordelijk voelt voor het geheel. Op lang niet alle terreinen van het 
prostitutiebeleid is die situatie bereikt, vandaar dat er tot nu eerder sprake is van 
samengevoegd dan van geintegreerd beleid. 
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6.1.3 Aandachtspunten voor monitoring 

• Wat zijn mogelijke gevolgen voor gemeenten die op 1 oktober nog niet klaar zijn met 
hun nieuwe prostitutiebeleid? 

• Wat is het gevolg van het bevriezen van het aantal prostitutiebedrijven op lokaal dan 
wel regionaal niveau? Is dit juridisch toelaatbaar of met? 

• Wat gaat er gebeuren in gemeenten waar tot dusver geen prostitutiebedrijven zijn? 
• Hoe kan de deskundigheid binnen de lokale overheid vergroot worden? 
• Welke gevolgen heeft de taakuitbreiding van de GOD? 
• Wat zijn de gevolgen van het (reactief) optreden van Belastingdienst, Arbeidsinspectie 

en GAK voor met name de beoogde positieverbetering van prostituees? 
• Hoe verloopt de afstemming van beleid tussen de verschillende instanties? 
• Waar en hoe komen signalen over bijvoorbeeld een malafide prostitutiebedrijf samen? 

6.2 	De positieverbetering voor prostituees 

6.2.1 Tendensen 

De invoering van de nieuwe wet heeft verschillende gevolgen voor legaal en illegaal 
werkzame prostituees. Het is de bedoeling dat de wetswijziging de positie van legale 
prostituees zal versterken. Illegale prostituees zullen overal uit de prostitutie geweerd worden 
en derhalve zullen prostituees die geen geldige verblijfstitel bezitten en toch willen werken in 
een slechtere positie terecht komen. 

Beleidsmakers hebben weinig tot geen inzicht in wat het begrip positieverbetering inhoudt. 
Voor veel beleidsmakers lijkt positieverbetering min of meer synoniem met het bevorderen 
van een safe seksbeleid. De noodzaak tot het vergaren van kennis over positieverbetering 
wordt niet ingezien omdat de gemeenten er vanuit gaan dat positieverbetering, met name waar 
het gaat om de arbeidsverhoudingen, niet de taak is van een lokale overheid 

Het gebrek aan inzicht in en prioriteit voor positieverbetering leidt er toe dat in de meeste 
gemeentelijke verordeningen nauwelijks maatregelen zijn opgenomen die de positie van 
prostituees moeten verbeteren. Het beleid spitst zich toe op safe seksbeleid en 
inrichtingseisen, terwijl beleid rond arbeidsverhoudingen ontbreekt. 

De GGD is in de meeste regio's verantwoordelijk voor het formuleren van het beleid rond 
positieverbetering. Deze rol komt voort uit hun kennis van de situatie van prostituees via 
veldwerk. De aanwezige expertise binnen verschillende organisaties die de belangen van 
prostituees verdedigen wordt nauwelijks gebniikt in het uitstippelen van beleid om de positie 
van prostituees te verbeteren. 

Noch vanuit de rijksoverheid noch vanuit de lokale overheden wordt, op een enkele 
uitzondering na, direct aan prostituees informatie verschaft over de komende wetswijziging en 
de gevolgen die dit voor hen heeft. 
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6.2.2. Spanningsvelden 

Door de houding van bijvoorbeeld de Belastingdienst en de Arbeidsinspectie blijft er 
onduidelijkheid bestaan over de vraag of prostituees in meerderheid als zelfstandigen hun 
beroep uit zullen oefenen of dat ze dit in een gezagsverhouding zullen doen. De instanties die 
een deel van dit beleidsterrein lcunnen invullen (Belastingdienst, Arbeidsinspectie, OAK) 
willen geen op voorhand sturende rol spelen waardoor de cultuur binnen prostitutiebedrijven 
'dat een prostituee er bepaalde zaken gewoon bij moet nemen', niet doorbroken wordt. 

Een toenemend aantal prostitutiebedrijven is bezig om de arbeidsverhoudingen om te vormen 
tot een facilitair bedrijf Het blijft echter onduidelijk in hoeverre gecontroleerd gut worden of 
werkelijk nieuwe arbeidsverhoudingen ontstaan. Binnen de branche bestaat het vermoeden dat 
het zeker in een deel van de gevallen slechts cosmetische operaties zijn om de afdracht van 
loonbelasting te voorkomen. 

Uit het gebrek aan deskundigheid rond het thema positieverbetering wordt duidelijk dat er te 
weinig is gedaan aan deskundigheidsbevordering rond dit thema. Dit roept ook vragen over de 
deskundigheid van eventuele toekomstige toezichthouders. Ms organisaties de opdracht 
krijgen om tijdens bun controles (op illegaliteit, bouwvoorschriften of hygienische zaken) ook 
de algehele situatie waarin de prostituees werken in de gaten te houden, dan is het de vraag in 
hoeverre zij bier toe in staat zijn. 

Ondanks het gebrek aan deskundigheid in het veld, worden de organisaties die wel meer 
kennis over dit onderwerp hebben bedreigd met opheffing. Ook lokaal worden er nauwelijks 
middelen vrijgemaalct om positieverbetering vorm te geven. 

Het gebrek aan informatie voor prostituees leidt tot een stroom van geruchten binnen het 
prostitutiemilieu. Niet alleen zorgt dit voor veel onzekerheid en onduidelijkheid onder 
prostituees. Zij worden ook het slachtoffer van derden die een slaatje weten te slaan uit deze 
desinformatie. 

Er worden slechts in enkele gemeenten en regio's plelcken gecreeerd waar prostituees met hun 
klachten over hun bedrijf terecht kunnen en waar er ook daadwerkelijk iets met deze ldachten 
zal worden gedaan. Ook een (landelijke) klachtenregeling ontbreekt, waardoor niet duidelijk 
is of en wanneer er sancties opgelegd kunnen worden aan exploitanten die herhaaldelijk over 
de schreef gaan. Dit ontmoedigt een kritische houding van prostituees. 

Het beleid op het gebied van positieverbetering lijkt zowel landelijk als lokaal nauwelijks van 
de grond te komen. 

6.2.3 Aandachtspunten voor monitoring 
• Hoe ontwikkelt zich beleid rond positieverbetering? 
• Hoe wordt de juridische positie van prostituees ingevtild en wat zijn hiervan de 

gevolgen? 
• Welke effecten heeft het gebrek aan informatievoorziening voor de positie van 

prostituees? hoe kan dit in de toekomst verbeterd worden? 
• Welke organisatie wordt in de toekomst verantwoordelijk voor het verbeteren van de 

positie van prostituees, met name op het gebied van arbeidsvoorwaarden en 
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arbeidsverhoudingen? Wie gaat prostitutiebedrijven hierop controleren en welke 
instrumenten worden daarbij toegepast? 

• Welke effecten hebben het bedindigen van de subsidies voor de organisaties die 
deskundig zijn op het gebied van positieverbetering van prostituees op de 
ontwikkeling van en de deskundigheid op het beleid rond positieverbetering? 

6.3 	De veranderende positie van illegale prostituees 

6.3.1 Tendensen 

Ondanks de stimulansen vanuit het Project 'Prostitutie/Mensenhandel' om het beleid landelijk 
te stroomlijnen, zijn er op dit moment grote verschillen in hoe er in de politieregio's wordt 
omgegaan met illegale prostituees. In een beperkt aantal regio's worden illegale prostituees 
nog gedoogd. In een toenemend aantal andere regio's wordt systematisch gecontroleerd om 
illegalen uit de prostitutiebedrijven te weren Exploitanten lopen de kans om beboet te worden 
wegens het tewerk stellen van illegalen 

Ondanks de verscherpte controles in een aantal regio's werken er in de Nederlandse prostitutie 
nog veel illegale prostituees, afkomstig uit landen van buiten de Europese Unie. Zij werken 
op dit moment vooral in politieregio's waar zij nog gedoogd worden. In regio's waar 
structureel gecontroleerd wordt, neemt het aantal buitenlandse prostituees in de reguliere 
prostitutie af. Hun plaats wordt deels ingenomen door Nederlandse prostituees. Een ander 
deel van de werkplekken wordt niet opgevuld. Men heeft niet de indruk dat ze in de regio's 
waar veel gecontroleerd wordt geheel verdwenen zijn. 

Er wordt veel gepraat over een mogelijke groei van een illegaal circuit in de prostitutie als 
gevolg van de wetswijziging zonder dat er al veel concrete aanwijzingen zijn hoe dit illegale 
circuit er uit ziet en hoe het zich gaat ontwikkelen. Er worden in hoofdstuk vier minstens drie 
typen illegaal circuit onderscheiden. Dit zijn: 
1.) illegale prostitutiebethijven (zoals parenclubs waar in feite prostitutie wordt bedreven), 
2.) de zogenaamde hosselprostitutie (zoals het werven van klanten in coffeeshops) en 
3.) strategiedn om binnen de reguliere prostitutie te blijven werken (bijvoorbeeld door middel 
van valse paspoorten). 
Veranderingen binnen verschillende types illegaal circuit zullen ieder andere effecten hebben 
op andere onderdelen van de branche. 

6.3.2 Spanningsvelden 

Er lopen op dit moment nog juridische procedures van buitenlandse prostituees die de 
weigering aanvechten van de Immigratie en Naturalisatie Dienst om hen een 
verblijfsvergunning te geven. Mede hierdoor is het nog onduidelijk in hoeverre het 
uiteindelijk mogelijk zal zijn om met name prostituees uit de aan de EU geassocieerde 
landende uiteindelijk te weren uit de Nederlandse prostitutie. 

De positie van illegale prostituees verslechtert wanneer zij in de Nederlandse prostitutie 
willen blijven werken. Men verwacht dat ze slechter bereikbaar zullen worden voor 
gezondheidszorg en hulpverlening. Doordat ze vaker gebruik zullen maken van bemiddelaars, 
bijvoorbeeld om klanten te werven, kunnen zij makkelijker worden uitgebuit. Organisaties en 
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hulpverleners die veel werken met deze groepen hebben niet altijd voldoende middelen om 
hun werk te lcunnen blijven doen. Zij worden steeds minder in staat gesteld om zich aan te 
passen aan de nieuwe situatie, bijvoorbeeld door het toepassen van modeme vormen van 
"outreachende" hulpverlening en informatievoorziening. Hierdoor zal de situatie van illegale 
prostituees verder verslechteren. 

Er lijken aanwijzingen dat de pooiers van jonge Nederlandse prostituees, die in de media 
worden aangeduid als loverboys, profiteren van het verdwijnen van een groot deel van de 
buitenlandse prostituees en de leegstand die daar het gevolg van is. 

6.3.3 Aandachtspunten voor monitoring 

• Welke illegale prostituees blijven na de wetswijziging en hoe verandert hun positie? 
• Waar gaan de andere illegale prostituees naar toe en welke effecten heeft dat op hun 

positie? 
• Hoe ontwikkelen de verschillende typen van het illegale circuit zich? Welke effecten 

heeft dit op welke onderdelen van de prostitutiebranche en op de verschillende 
groepen prostituees? 

• Hoe ontwikkelt het politiebeleid ten opzichte van illegale prostituees zich? In hoeverre 
slaagt men er in dit landelijk meer uniform te maken? 

6.4 	Mensenhandel 

6.4.1 Tendensen 

Zowel voor het OM als voor de politie is de bestrijding van mensenhandel een prioriteit. Dit 
leidt er bij de politie toe dat in steeds meer politieregio's gespecialiseerde teams opgericht 
worden om de mensenhandel aan te paldcen. Toch blijkt het op de momenten dat het nodig is 
niet altijd mogelijk om voldoende capaciteit vrij te maken om mensenhandelzaken aan te 
pakken. Zodra zich andere zaken voordoen, blijkt dat mensenhandel toch niet zo'n grote 
prioriteit krijgt in de meeste politiekorpsen. 

De beleidsmatige visie op de bestrijding van mensenhandel is aan het veranderen. De aanpak 
van mensenhandel wordt in toenemende mate gekoppeld aan het tegengaan van illegale 
prostituees binnen prostitutiebedrijven. 

Er zijn landelijke richtlijnen voor de aanpak van de mensenhandel binnen het Openbaar 
Ministerie. leder arrondissement heeft een officier aangewezen die de beleidscoOrdinatie van 
de bestrijding van mensenhandel in zijn of haar portefeuille heefl, die echter in iedere regio 
een andere taakinvulling heeft. Er bestaat tussen de arrondissementen ook geen systematische 
afstemming of uitwisseling van expertise. 

6.4.2. Spanningsvelden 

Men kan zich afrragen of het houden van vreemdelingencontroles de bereidheid tot het doen 
van aangifte door slachtoffers van mensenhandel niet doet afnemen. Slachtoffers van 
mensenhandel die illegaal in de Nederlandse prostitutie werken zullen politiemensen die 
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vreemdelingencontroles doen niet vanzelfsprekend als degenen zien tot wie zij zich kunnen 
wenden voor hulp. 

De B17-regeling is primair bedoeld om er voor te zorgen dat het slachtoffer in de rechtszaal 
kan getuigen. Voor veel slachtoffers zijn de voordelen te gering om van de regeling gebruik te 
maken, omdat zij geen uitzicht hebben op een permanente verblijfsvergunning en vanwege de 
onmogelijkheid om gedurende hun verblijf in Nederland te werken. 

6.4.3 Aandachtspunten voor monitoring 

• Wat zijn de effecten van de koppeling van de controle op illegalen en de bestrijding 
van mensenhandel? 

• Hoe ontwikkelt zich de bereidheid tot het doen van aangiften, mede onder dnik van de 
toenemende controles op illegalen?shoe kan de aangiftebereidheid worden 
geoptimaliseerd? 

• Hoe wordt het regionale beleid ter bestrijding van mensenhandel voldoende (landelijk) 
afgestemd? 

• Hoe effectief is de vervolging van mensenhandelaren? 
• Hoe functioneert de begeleiding van de terugkeer van slachtoffers naar hun 

moederland? 
• Is de hulpverlening voldoende toegerust in de begeleiding van 

mensenhandelslachtoffers? 

6.5 	Effecten voor de prostitutiebranche 

6.5.1 Tendensen 

Hoewel de nieuwe prostitutiewetgeving de prostitutiebranche wil normaliseren, beschouwen 
lang niet alle overheidsinstanties exploitanten en hun vertegenwoordigers als normale 
gesprekspartners. In veel gemeenten moeten exploitanten die overleg willen zich `opdringen' 
om mee te kunnen praten. Exploitanten hopen dat de wetswijziging er op termijn toe za1 
leiden dat ze behandeld worden als elke andere ondernemer. 

Bij een aantal exploitanten bestaat de verwachting dat de nieuwe regelgeving zal leiden tot 
een flinke sanering van het aantal prostitutiebedrijven. Met name degenen die, bijvoorbeeld 
orn financiele redenen, niet kunnen of willen voldoen aan de komende voorschriften zullen 
hun zaken moeten sluiten. 

Er wordt geconstateerd dat de controle op de antecedenten van exploitanten en hun 
bedrijfsleiders, in sommige gevallen lijkt te leiden tot het naar voren schuiven van 
stromannen. 

De toekomstige arbeidsverhoudingen tussen exploitanten en prostituees zijn nog niet 
uitgekristalliseerd. Exploitanten verwachten een zakelijker relatie tussen prostituees en 
exploitanten. Zolang echter onduidelijk blijft hoe de arbeidsverhoudingen door controlerende 
instanties worden beoordeeld, blijven de arbeidsverhoudingen in het schemergebied waarin ze 
nu ook verkeren. 
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In die regio's waar illegale prostituees niet langer worden gedoogd, wordt leegstand in de 
bedrijven geconstateerd. Vooral de goedkopere vormen van prostitutie, zoals raamprostitutie 
en eenvoudige prive-huizen en clubs, ook wel betiteld als de `onderkant van de markt', 
merken de effecten van het verbod op illegale prostituees. 

6.5.2. Spanningsvelden 

Door de wetswijziging wordt het gedoogbeleid ten opzichte van prostitutiebedrijven 
vervangen door een beleid dat prostitutiebedrijven zeer sterk wil reguleren. Hierdoor zal de 
branche in tegenstelling tot 'normale bedrijfstakken geen ruimte krijgen voor innovatie en 
ontwildceling. Het wordt hierdoor ook prostituees die zelf bedrijfies willen opzetten moeilijk 
gemaakt om een plek in de markt te veroveren. 

Exploitanten krijgen na de wetswijziging een belangrijke rol in het controleren van de 
verblijfstatus en leeftijd van de prostituees die in hun bedrijf werken. De kans bestaat dat er 
van hen een bepaalde kennisniveau wordt verwacht, bijvoorbeeld om echte van valse 
documenten te kunnen onderscheiden, dat niet verwacht wordt van ondernemers in andere 
branches. 

Er lijken aanwijzingen dat er bijvoorbeeld door de investeringen die nodig zijn om aan de 
regelgeving te voldoen een zekere mate van monopolievorming en dus machtsvorming van 
grote exploitanten ontstaat. 

6.5.3 Aandachtspunten voor monitoring 
• Welke veranderingen zijn er te constateren in het aantal en de geografische spreiding 

van prostitutiebedrijven? Waar worden die wijzigingen door veroorzaakt? 
• Zijn er verschuivingen in omvang van de vormen van prostitutie, van bijvoorbeeld 

seksclubs naar escortbedrijven? 
• Welke gevolgen heeft de wetswijziging voor de verschillende onderdelen van de 

prostitutiebranche? 
• Zijn er wijzigingen in het eigendom van prostitutiebedrijven? Zijn er aanwijzingen 

waar deze veranderingen door worden veroorzaalct? Leiden eventuele veranderingen 
van eigendom tot monopolievonning? Wat zijn de gevolgen ervan? 

• Zijn er veranderingen merkbaar in de bedrijfsvoering van prostitutiebedrijven? 
Hebben deze veranderingen invloed op de positie van prostituees? Welke 
controlemiddelen worden gehanteerd en welke sancties worden toegepast? 

6.6 	Spanningsvelden in het beleid als geheel 

Het nieuwe prostitutiebeleid omvat vele terreinen tegelijk. Om deze complexiteit recht te doen 
is een aantal spanningsvelden geformuleerd die de wisselwerking tussen de verschillende 
thema's beschrijven. 

De benadering van de prostitutiebranche blijft ook na de wetswijziging niet gespeend van een 
zekere dubbele moraal. Aan de ene kant is het de bedoeling dat de prostitutiebranche door de 
wetswijziging een normale bedrijfstak wordt. Aan de andere kant worden mogelijkheden om 
te groeien en experimenteren al van te voren uitgesloten door het strak ingekaderde beleid. 
Het is de bedoeling dat de positie van prostituees verbetert, maar er wordt geen maatregelen 
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genomen om dit te bevorderen en ze worden niet geinformeerd over de voor hen zo 
belangrijke veranderingen. 
Tegelijkertijd wordt er weinig rekening gehouden met de specificiteit van deze branche die 
vereist dat de overheid de prostitutie op sommige momenten niet als een "normale" 
bedrijfstak behandelt. Een voorbeeld hiervan is het gerechtvaardigd verlangen van prostituees 
naar strikte waarborgen voor hun privacy. Deze tegenstrijdigheden lcunnen leiden tot 
onduidelijkheid en tot ontevredenheid onder de verschillende partijen. Zij zullen de gevolgen 
van de nieuwe wet in de dagelijks praktijk voelen: de prostituees, hulpverleners en 
belangbehartigers en de exploitanten. 

Er is een groot spanningsveld tussen de doelstelling van het nieuwe beleid om de positie van 
prostituees te verbeteren en de uitvoering van deze doelstelling in de praktijk. De nieuwe 
wetswijziging geeft overheden de mogelijkheid om de situatie van prostituees binnen 
prostitutiebedrijven te verbeteren. De uitvoering van deze doelstelling wordt in de praktijk 
bemoeilijkt doordat overheidsinstanties het niet als hun verantwoordelijkheid zien om 
initiatieven te nemen, terwijl een belangrijk deel van de organisaties/ belangbehartigers die 
daar wel de capaciteiten en de motivatie voor hebben, niet langer subsidie zullen krijgen. 
Dezelfde tendens is op te merken in relatie tot illegale prostituees. Ook daar worden de 
organisaties die de deskundigheid hebben om de verschillende trajecten van illegale 
prostituees (die verhandeld zijn of uitgezet dreigen te worden) te begeleiden, aanzienlijk 
gekort of dreigen zelfs geheel te verdwijnen. Gezien de aanwijzingen dat de positie van 
illegale prostituees na 1 oktober zal verslechteren, is het belangrijk om na 1 oktober de zorg, 
opvang en eventuele uitzetting van prostituees die opgepakt zijn vanwege illegaal verblijf 
nauwlettend te monitoren om zo ongewenste neveneffecten op tijd te kunnen identificeren. 

Aan de vooravond van de wetswijziging worden er een aantal thema's duidelijk waarover 
door de betrokken partijen van mening wordt verschild. Dit zal er waarschijnlijk toe leiden dat 
de rechter een belangrijke rol zal krijgen in het aan.geven wat lokale en nationale overheden 
wel en niet mogen en kunnen binnen het prostitutiebeleid. Voorbeelden van twistpunten die 
nog moeten worden uitgevochten zijn: 

• Onder welke voorwaarden mogen mensen van buiten de Europese Unie in de 
Nederlandse prostitutie werken? 

• Op welke wijze moeten prostituees werken om als zelfstandigen door de fiscus te 
worden geaccepteerd? 

• Kan een gemeentelijke overheid prostitutiebedrijven van haar grondgebied weren, 
bijvoorbeeld door te verwijzen naar een regionaal maximumstelsel? 

Hierboven zijn een aantal oorzaken, gevolgen en ontwikkelingen opgesomd die relevant zijn 
bij de beschouwing van het huidige en komende prostitutiebeleid. Alle hierboven beschreven 
beleidsacties zullen echter niet alleen effecten hebben op het bedoelde beleidsterrein maar 
ook gevolgen hebben op vele andere terreinen. Een bepaalde wijze van belastingheffing heeft 
ook gevolgen voor de verhoudingen tussen prostituees en exploitanten en voor de mate 
waarop illegale prostituees zichtbaar zijn. Het tegengaan van nieuwe prostitutievestigingen 
heeft zijn weerslag op de groei van een illegale bedrijfstak. Het weren van illegale prostituees 
heeft gevolgen voor de bereikbaarheid van gezondheidszorg voor illegale prostituees die in 
Nederland blijven werken. 
Tijdens de behandeling van de wet en de voorbereiding van het nieuwe beleid is gebleken dat 
de landelijke overheid zich van deze wisselwerkingen bewust is. Het is de vraag of bij de 
uitvoering van beleid een krachtige regie te organiseren is om de gewenste integratie en 
samenwerking van alle uitvoerders te realiseren. Monitoring en evaluatie van de toekomstige 
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ontwilckeling moeten dan ook steeds geschieden vanuit het perspectief op het totaal van de 
ontwikkelingen. 
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8. 	Bijlagen 

8.1 	Vragenlijst voor de politie 

situatie prostitutiebranche 
1. Zijn er wijzigingen in het aantal en of type prostitutiebedrijven en/of de eigenaren 

daarvan in uw regio sinds 1-1-1999?. Zo ja, welke en waar komt dat door? 
2. Verwacht u wijzigingen? Zo ja, welke en waarom? 
3. zijn er bedrijven die zich aan toezicht en controle proberen te onttrelcken (het 

zogenaamde illegale circuit)? welk type bedrijven en hoeveel? werken daar ook legaal 
in Nederland verblijvende prostituees? 

4. Is het aantal prostituees dat werkzaam is in deze politieregio veranderd sinds 1999? 
Indien ja, wat is er veranderd? hoe komt dit? 
b.Zijn er veranderingen voor wat betreft de landen van herkomst van de prostituees in 
de regio sinds januari 1999? 
c. Indien ja, wat zijn dat voor veranderingen en hoe komt dit? 

5. Is het aantal illegale prostituees (prostituees die in Nederland geen arbeid mogen 
verrichten) af- of toegenomen sinds 1 januari 1999? Wat is hiervoor de reden? 

6. Heeft u de indruk dat de omvang van dwang en mensenhandel in uw politieregio sinds 
1-1-1999 toe- of afgenomen is? Wat zijn hiervan de oorzaken? 

7. Is er een verschil in het aantal aangiftes van mensenhandel/documentfraude 
waarneembaar voor en na 1 januari 1999? Indien ja, hoe komt dit? 

8. Is er op dit moment volgens u sprake van prostitutiegerelateerde criminaliteit (zoals 
wapenhandel, drugshandel etc.)? waaruit bestaat die? wordt hier tegen opgetreden? 

9. is er sprak van (internationale) georganiseerde criminaliteit rond prostitutiebedrijven? 
waaruit bestaat die? wordt hier tegen opgetreden? 

taken en controles 
10. Welke taken heeft de politie op dit moment in (de vorming van) het prostitutiebeleid? 

Heeft de politie op dit moment en na de invoering van de nieuwe wet, de taak om 
binnen prostitutie bedrijven te controleren wat betreft: 

11. Is de controle van gemeentelijk gedoog- of vergunningvoorwaarden wel/geen mak 
politie? Indien ja: hoe frequent? door welke dienst? hoe verloopt dit? Sancties ed. 

12. Is vreemdelingentoezicht wel/geen taak politie? 
Indien ja: hoe frequent? door welke dienst? hoe verloopt dit? Sancties ed. 

13. Is de opsporing en bestrij ding van misdrijven wel/geen taak politie? Indien ja: hoe 
frequent? door welke dienst? hoe verloopt dit? Sancties ed. 

14. Worden deze controles apart of gezamenlijk uitgevoerd? 
a. gaan er naast de politie nog andere diensten mee (Belastingdienst, 
Arbeidsinspectie)? 

15. Welke knelpunten er problemen zijn er in de controles? Hoe worden deze aangepakt? 

Welke wettelijke instrumenten worden toegepast bij de controles: 
16. Wet Arbeid Vreemdelingen 

a. ervaringen en lcnelpunten met het hanteren van dit instrument: 
17. Algemene Politie Verordening (APV)/ gedoogvergunning 

a. ervaringen en knelpunten met het hanteren van dit instrument: 
18. Wet identificatieplicht 

a. ervaringen en knelpunten met het hanteren van dit instrument: 
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19. artikel 250 ter Wetboek van Strafrecht (mensenhandel) 
a. ervaringen en knelpunten met het hanteren van dit instrument: 

20. B17 
a. ervaringen en knelpunten met het hanteren van dit instrument: 

afstemming 
21. 	is het politiebeleid regionaal afgestemd? 

ervaringen/Icrielpunten: 
22 	Is er afstemming met het landelijke project Prostitutie & Mensenhandel? wat zijn 

ervaringen/knelpunten 
23 	Welke overlegstructuur/afstemming is er in de "driehoek" (met de gemeente & 

Justitie? Is prostitutie regelmatig een onderwerp tijdens de vergaderingen van de 
driehoek? 

24. 	Welke afstemming is er met andere organisaties, onder andere met de niet- 
overheidsinstellingen? Wat gaat daar wel en niet goed? Is er sprake van conflicterende 
belangen? Op welke punten 

uitvoering 
25. 	Worth er al beleid uitgevoerd? hoe verloopt dit? 
26 	Is er aandacht besteed aan training van medewerkers? hoe? is dit voldoende? 
27. 	Is er (het plan voor) een apart team voor de uitvoering van het prostitutiebeleid? 

a. hoe is/wordt het team samengesteld? van welke afdelingen en en externe 
organisatie komen de leden? 
b. hoe groot wordt het? Is de capaciteit voldoende? 
c. op projectbasis of structureel? 
d. hoe loopt het? hoe vaak wordt er gecontroleerd etc? 

28. 	Wat zijn de toekomstplannen? 
29. 	Wat zijn de toekomstverwachtingen? 

Aan het OM is een sterk beperkte versie van deze vragenlijst voorgelegd. 
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8.3 	Vragenlijst aan gemeenteambtenaren over de gemeentelijke regelgeving 

situatie 

	

1. 	Is het aantal, type of de eigenaar(s) van prostitutiebedrijven in uw gemeente gewijzigd 
sinds 1 januari 2000? zo ja hoe? 

	

2. 	Verwacht u wijzigingen? zo ja, welke? 
voorbereiding beleid 

	

3. 	Sinds wanneer is er in uw gemeente begonnen met voorbereiden van het huidige 
prostitutiebeleid? 

	

4. 	a. welke instantie heeft het initiatief genomen tot de beleidsvorming 
b. welke instantie was de trekker van het huidige beleid? 

	

5. 	hoe is de mening van Burgemeester en Wethouders over het huidige beleid? 

	

6. 	hoe denken de verschillende partijen in de gemeenteraad over het huidige beleid? 

	

7. 	Is er op dit moment een gemeentelijke nota? Is deze al goedgekeurd door de raad 

	

8. 	Komt er een artikel in de APV? is deze al goedgekeurd door de raad 

	

9. 	is er een vergunningenbeleid? komt dat er? is het al goedgekeurd door de raad? 

	

10. 	welke typen bedrijven vallen eronder: 
a. seksclubs 
b. prive-huizen 
c. raambordelen 
d. escort 
e. live en peepshow 
f. parenclubs 

	

11. 	Zijn er belangrijke wijzigingen t.o.v. de VNG-modelverordening, zoals speciale 
voorwaarden (sluitingstijden, aanwezigheid minderjarigen etc.)? indien ja, wat voor 
wijzigingen ? waarom is hiervoor gekozen? 

	

12. 	Is er/komt er een vestigingsbeleid voor prostitutiebedrijven? 

	

13. 	hoe wordt het vestigingsbeleid vertaald in het bestetnmingsplan? 

	

14. 	Zijn er speciale maatregelen voorzien of getroffen om de positie van prostituees te 
verbeteren? indien ja, welke? 
b. zijn hierover contacten geweest met prostituees of hun zaakwaarnemers? 
c. is er of komt er informatie voor prostituees over alle veranderingen? 

	

15. 	Zijn maatregelen genomen om de deskundigheid bij het gemeentelijk personeel 
te verkrijgen of verbeteren? wat voor maatregelen? is dit voldoende? 

afstemming 

	

16. 	Bent u al bezig het nieuwe beleid te implementeren? Is 1 oktober haalbaar? 
b. wat zijn de knelpunten bij het implementeren/voorbereiden van het beleid/ 
c. waarin verschilt het maken van prostitutiebeleid met ander beleid? 

	

17. 	hoe gaat de interne gemeentelijke afstemming? 

	

18. 	is er een werkgroep? indien ja, wie zitten bier allemaal in? zijn er belangenconflicten? 

Wat is de rol van de volgende gemeentelijke diensten: 
19. algemene zaken 
20. ruimtelijke ordening 
21. bouw- en woningtoezicht 

hoe is de gemeentelijke afstemming met andere organisaties geregeld? 
22. politie 
23. GGD 
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24. brandweer 
25. Belastingdienst 
26. Arbeidsinspectie 
27. hulpverlening 
28. is er regionale afstemming en hoe is die georganiseerd? Welke problemen/lcnelpunten 

zijn er? Hoe worden deze aangepalct? Wat zijn de positieve resultaten van deze 
afstemming? 

29. zijn er contacten met exploitanten? Indien ja, hoe verlopen die? 

handhaving 
30. zijn er handhavingsarrangementen gemaalct met andere instanties? 

wordt er op dit moment al actief gecontroleerd op: 
31. inrichtingseisen? 

indien controle, door wie? hoe vaak? resultaten? capaciteit voldoende? 
32. bedrijfsvoering? 

indien controle, door wie? hoe vaak? resultaten? capaciteit voldoende? 
33. vreemdelingentoezicht? 

indien controle, door wie? hoe vaak? resultaten? capaciteit voldoende? 
34. strafrechterlijke controles? 

indien controle, door wie? hoe vaak? resultaten? capaciteit voldoende? 
35. arbeidsomstandigheden? 

indien controle, door wie? hoe vaak? resultaten? capaciteit voldoende? 
36. welke sancties zijn voorzien en hoe is de toepassing? 
37. Zijn deze sancties al eens toegepast? 
38. Welke problemen knelpunten zijn er met de handhaving? Hoe worden deze 

aangepakt? 
39. Welke toekomstplannen heeft u wat betreft prostitutiebeleid? 
40 	Wat zijn uw verwachtingen? 

Aan een deel van de actieve gemeenten en aan alle (voorheen) passieve dan wel 
prohibitionistische gemeenten is een beperkte versie van deze vragenlijst voorgelegd. 
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8.3 	Vragenlijst over de gemeentelijke regelgeving voor de GGD 

1. 	Welke zijn uw taken in het nieuwe prostitutiebeleid? 
a. Soa/Aidspreventie 
b. hygienecontroles 
c. mensenhandel 
d. beleidsadvisering 
e. rapporteren over misstanden, arbeidsverhoudingen etc. 
f. maatschappelijke ondersteuning 
g. anders 

2. 	a. 	Worden deze taken door dezelfde personen/afdelingen uitgevoerd? waarom/ 
b. Hoe loopt de interne afstenuning over deze taken ( of hoe gaat deze lopen)? 
c. Per wanneer zal de GGD deze taken uit gaan voeren? Is dit haalbaar? 

3. Hoe veranderen de taken ten opzichte van vroeger? 

4. Is over de nieuwe taken van de GGD regionale/ landelijke afstemming bereikt? 

5. 	Hoe is de afstemming met de gemeente? op welke punten zijn er 
belangentegenstellingen? 

6. 	Heeft het beleid invloed op de manier waarop u uw taken kunt uitvoeren? 
a. wat zijn de knelpunten hierbij 
b. wat zijn positieve punten 

7.. 	Is er aandacht besteed aan deskundigheidsbevordering op dit gebied binnen de GGD?. 
Is dit voldoende? indien nee, op welke terreinen is meer kennis noodzakelijk? 

8. 	Zijn er sinds 1-1-1999 bezoeken aan prostitutiebedrijven geweest? 
a. hoe verliepen deze bezoeken? 
b. waren deze bezoeken gericht op SOA/ AIDSpreventie of werden er ook andere 

zaken meegenomen (hygienecontroles etc.) 

9. 	Zijn bepaalde groepen prostituees sinds 1 januari 1999 moeilijker dan wel makkelijker 
te bereiken? 

10. 	Zijn er veranderingen in de prostitutie waar te nemen als gevolg van de nieuwe 
regelgeving ? Wat betreft: 
a. aantal , etnische achtergronden en type prostituees 
b. omstandigheden in prostitutiebedrijven 
c. verplaatsing naar andere (meer verborgen of illegale) prostitutietypes (welke?) 

11. Welke problemen en knelpunten zijn er/verwacht u in zowel afstemming als eigen 
beleid? Hoe worden deze aangepakt? 

12. Wat zijn de toekomstplannen van de GGD? 

13. Wat zijn de toekomstverwachtingen? 
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