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Samenvatting Integrale Handhaving

Openbare inrichtingen als hotels, cafés en discotheken worden geconfronteerd met
verschillende gemeentelijke, regionale en landelijke handhavers. Voorbeelden van
handhavers die zich onder meer richten op openbare inrichtingen zijn de Arbeidsinspectie,
de Keuringsdienst van Waren, de brandweer, en de gemeentelijke dienst bouw- en
woningtoezicht. Deze handhavers zijn belast met het bevorderen van de naleving van wet-
en regelgeving. De middelen die deze handhavers hebben zijn veelal het uitvoeren van
controles en het indien nodig van bestuursrechtelijke of strafrechtelijke maatregelen.
Eigenaars van openbare inrichtingen klagen soms over een gebrekkige codrdinatie van de
activiteiten over het gebrek aan inlevingsvermogen van de verschillende handhavers en over
de hoogte van de administratieve lasten als gevolg van de grote hoeveelheid regelgeving
waarmee zij worden geconfronteerd. Zowel vanuit het oogpunt van de preventie van
onveilige situaties als vanuit het oogpunt van de administratieve lasten wordt een verbetering
van de coordinatie tussen de verschillende handhavers wenselijk geacht. Zo wordt in een
onderzoek van de MDW-werkgroep Openbare Inrichtingen gepleit voor het verbeteren van
de regie en coordinatie van de burgemeester of het College van B&W op de verschillende
handhavende instellingen.

Het pleidooi van de MDW-werkgroep is door het Kabinet overgenomen. In het verlengde
daarvan heeft het Ministerie van Justitie opdracht gegeven tot het uitvoeren van een
onderzoek waarin de vraag centraal staat welke vormen van integrale handhaving op
gemeentelijk niveau kunnen worden geidentificeerd, welke consequenties deze vormen
hebben, wat belangrijke succes- en faalfactoren daarbij zijn en op welke wijze deze
verschillende vormen moeten worden beoordeeld. Met dit onderzoek wordt beoogd op basis
van deze praktijkervaringen een afwegingskader te bieden voor de beoordeling van de
noodzaak of wenselijkheid om integrale handhaving van het beleid gericht op openbare

inrichtingen door middel van bijzondere wetgeving mogelijk te maken.



De beantwoording van deze vraagstelling is gebaseerd op de resultaten van een zevental
case-studies (bij zes gemeenten en één regionaal samenwerkingsverband), twee expertmee-
tings en een groot aantal interviews met onder meer vertegenwoordigers van landelijke
inspectiediensten, gemeentebestuurders en deskundigen op het terrein van de handhaving

van wet- en regelgeving.

Op basis van het verzamelde materiaal kunnen de volgende conclusies worden

geformuleerd:

e Op gemeentelijk niveau zijn tal van problemen waarneembaar ten aanzien van de
handhaving van wetten en regelingen. Wij noemen:
- gebrek aan aandacht voor handhaving;
- versnipperde handhavingsactiviteiten;
- gebrekkige prioriteitstelling binnen de handhaving;
- gebrek aan samenwerking en soms zelfs competentiestrijd tussen verschillende

handhavende diensten;

- gebrek aan kennis over handhaving; en
- strijdige interpretatie van wet- en regelgeving bij toepassing op concrete gevallen.

¢ In antwoord op de hierboven geformuleerde knelpunten zijn er in de onderzochte cases
verschillende initiatieven ondernomen om te komen tot een betere afstemming en
coordinatie op het terrein van de handhaving. In de onderzochte gemeenten is een grote
variéteit aan vormen van samenwerking aangetroffen tussen organisaties binnen de
afzonderlijke fasen van de handhavingsketen, bijvoorbeeld tussen verschillende
handhavende diensten in de fase van de signalering.

o eft een overzicht van verschillende vormen van integrale handhaving die in de
praktijk zijn aangetroffen. Hieruit blijkt dat de aangetroffen vormen van integrale hand-

having betrekking hebben op de verschillende fasen in het handhavingsproces.



Fase Alternatieven
Ontwikkeling Operationeel Beleidsmatig Handhavingsregisseur | Handhavingsprogramma
handhavingsbeleid | handhavingsoverleg | handhavingsovetleg
Preventie Horecaoverleg Convenant Bedrijvenloket / hotecaloket
Signalering Projectmatige Structurele Voor clkaar waarnemen op | Integrale front-office
handhavingsteams | handhavingsteams | basis van profielen handhaving
Oordeelsvorming | Handhavingsoverleg Handhavingsregisseur Integrale back-office handhaving
Sanctionering Handhavingsoverleg | Gezamenlijke Handhavingsregisseur | Integrale back-office
handhavingsprotocollen handhaving
laag > hoog
mate van integratie

Tabel 1: overzicht van vormen van integrale handhaving

Daarnaast zijn er diverse initiatieven genomen die zijn gericht op de integratie van de
verschillende fasen van de handhavingsketen, zoals door de introductie van een

handhavingsregisseur.

In de meeste gevallen gaat het om lichte vormen van codrdinatie en samenwerking. Zij
worden veelal van ‘onderop’ ontwikkeld, waarbij incidenten en persoonlijke trekkers een
belangrijke stimulerende rol vervullen.

Deze vormen van samenwerking hebben doorgaans een operationeel karakter.

Landelijke inspectiediensten die lokaal en regionaal opereren, zoals de Keuringsdienst
van Waren en de Arbeidsinspectie, spelen veelal geen rol van betekenis in de integrale

handhaving op gemeentelijk niveau.

Er vindt nauwelijks informatieuitwisseling of afstemming plaats tussen de landelijke

inspectiediensten en de gemeentelijke en regionale handhavers.

Samenwerking ten aanzien van handhaving vindt veelal plaats vanuit clusters als ‘bouwen
en wonen’ en ‘milieu en ruimtelijke ordening’. Deze clusters vervullen een aanjaagrol in
het opzetten van integrale handhaving, omdat de wederzijdse athankelijkheden tussen de
samenwerkende diensten hier duidelijk worden ervaren. De potentiéle meerwaarde van

samenwerking kan aldus snel zichtbaar worden gemaakt.



e Als de samenwerking en coordinatie tussen verschillende handhavers intensiever wordt,
neemt de behoefte aan sturing toe. Pragmatische oplossingen op operationeel niveau
volstaan dan niet meer. Er ontstaat behoefte aan beleidsmatige prioritering en sturing op
organisatorische, personele en financiéle randvoorwaarden. Door deze sturing kunnen
vormen van operationele, pragmatische samenwerking worden uitgebouwd tot vormen
van daadwerkelijke integrale handhaving.

e In de praktijk worden vooral bottom-up initiatieven aangetroffen. Integrale handhaving
kan echter ook op andere wijzen vorm worden gegeven. Er zijn drie alternatieve
modellen denkbaar: integrale lokale handhaving, regionale handhavingsdiensten en
handhaving door de centrale overheid.

e Uit het onderzoek komt naar voren dat er in de praktijk een grote variéteit aan bottom-
up initiatieven bestaat. Aansluiting bij deze initiatieven is volgens de onderzoekers de
beste weg om tot integrale handhaving te komen. Selectieve stimulering is een goed
middel om bestaande verbindingen tussen verschillende handhavers te verbeteren en

nieuwe verbindingen te leggen.

Als  het bottom-up model als uitgangspunt wordt genomen, zijn er enkele

ontwikkelingslijnen die de totstandkoming van integrale handhaving kunnen stimuleren. De

volgende ontwikkelingslijnen kunnen worden genoemd.

e Jaat gemeenten de doelgroep bij het beleid betrekken. Via een structurele overlegvorm
kan de gemeente voorlichting geven over preventieve maatregelen, over de plannen rond

handhaving en de wijze van handelen bij overtredingen.

e Stimuleer het gebruik van handhavingsprogramma’s. In een handhavingsprogramma
wordt aandacht gegeven aan de wijze waarop schaarse capaciteit kan worden aangewend
en op welke wijze bestuurlijke verantwoordelijkheid voor de handhaving is belegd.

e Stimuleer binnengemeentelijke samenwerking. Op lokaal niveau zouden maximaal drie
afdelingen belast moeten zijn met handhaving op openbare inrichtingen: een afdeling
Toezicht Openbare Ruimte, een afdeling Bouwtoezicht en een afdeling Milieutoezicht.
Waar de verschillende aandachtsgebieden elkaar raken, dient afstemming plaats te
vinden. De voorkeur gaat uit naar gezamenlijke handhavingsacties voor specifieke typen

objecten, zoals kamerverhuurpanden, horeca-inrichtingen en seksinrichtingen.



Stimuleer éénloketfuncties. De behoefte aan nadere informatie, uitleg en overleg bij
horecaondernemers is groot. Ten dele kan hierin worden voorzien door periodiek
overleg met de doelgroep, waarin zaken één of twee keer per jaar kunnen worden
aangekaart. Dit laat onverlet dat ondernemers nog steeds met vragen blijven zitten. Het

is van belang dat zij met deze vragen op een punt terechtkunnen.

Laat gemeenten een codrdinatierol vervullen richting landelijke en regionale handhavers.
Een aantal belangrijke handhavende instanties, met name de politie, de Keuringsdienst
van Waren en de Arbeidsinspectie, heeft een handhavende taak die niet door het
gemeentebestuur wordt aangestuurd. In de praktijk blijkt de informatie-uitwisseling
tussen de gemeenten en deze overige handhavende instanties soms moeizaam te
verlopen. In een projectmatige aanpak, gericht op specificke typen objecten, kan de
gemeente het initiatief nemen om contact te zoeken met regionale en landelijke
toezichthouders.
Laat gemeenten het vervolgtraject coordineren. Nadat een overtreding is geconstateerd,
dient een consequente vervolgaanpak te worden gekozen. Een noodzakelijke voorwaarde
hiervoor is een gemeentelijk stappenplan dat voor alle handhavende instanties geldt. Dit
stappenplan  bestaat bij voorkeur uit drie stappen (waarschuwing, aanschrijving,
tenuitvoerlegging), waarvan slechts gemotiveerd mag worden afgeweken.
Faciliteer en beloon lokale samenwerking. In de bestuurspraktijk blijkt dat
stimuleringsregelingen kunnen helpen om samenwerkingsinitiatieven tot stand te
brengen. Het verdient aanbeveling om via een Stimuleringsregeling Integrale
Handhaving de verschillende handhavers van beleid met betrekking tot openbare
inrichtingen selectief te prikkelen tot samenwerking. Deze stimuleringsregeling richt zich
te richten op:
- de ontwikkeling van het gemeentelijk handhavingsbeleid;
- samenwerkingsprojecten tussen landelijke inspectiediensten en gemeentelijke
handhavers;
- samenwerking tussen gemeenten; en

- samenwerkingsprojecten tussen handhavers in een bepaalde gemeente.
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1 Inleiding

1.1 Aanleiding van het onderzoek

Na de cafébrand in Volendam (1 januari 2001) en de vuurwerkramp in Enschede (mei 2000)
staat het functioneren van de handhaving van beleid in het brandpunt van de belangstelling
(Rogier, 2000; De Moor-van Vugt, 2001; Van der Knaap, Termeer et al.,, 2002). Mede naar
aanleiding van het onderzoek naar de oorzaken en achtergronden van beide rampen is
geconstateerd dat de overheid haar rol als adviseur, vergunningverlener en handhaver niet
altijd goed vervult (Cachet, Daemen et al., 2001). De Commissie-Michiels constateerde reeds
voor de dramatische gebeurtenissen in Enschede en Volendam al dat de kwaliteit van de
handhaving in Nederland op een aantal onderdelen tekort schoot (Commissie
bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke handhaving, 1998). Naar aanleiding daarvan is de
stuurgroep ‘Handhaven op Niveau’ ingesteld, die zich richt op een verdere
professionalisering van de handhaving in Nederland. De stuurgroep staat een
programmatische aanpak voor. Deze aanpak heeft inmiddels op lokaal niveau zijn weerslag
gekregen (Gedeputeerde Staten Friesland, 1996; Gemeente Den Haag, 2001; Gemeente
Eindhoven, 2001; Gemeente Enschede, 2001; Gemeente Hilversum, 2001; Gemeente
Moerdijk, 2001; Gemeente Spijkenisse, 2001; Gemeente Heemskerk, 2002).

Bij de zogeheten openbare inrichtingen, zoals cafés, restaurants, bioscopen en musea komen
veel van de gesignaleerde problemen met betrekking tot de uitvoering en handhaving van
wet- en regelgeving samen. Ten aanzien van dergelijke inrichtingen bestaat een reeks van
voorschriften die dienen te worden gehandhaafd door een veelheid aan handhavers. Gedacht
kan worden aan gemeentelijke diensten, lokaal opererende landelijke inspecties en politie. Bij
de betrokken ondernemers kan deze situatie aanleiding geven tot een gebrek aan duidelijk-
heid ten aanzien van het beleid, de procedures, de wijze van vergunningverlening en de wijze
van handhaving. Daarnaast klagen horecaondernemers over een gebrek aan inlevingsvermo-
gen van de handhavers en over de hoogte van de administratieve lasten als gevolg van de
grote hoeveelheid regelgeving waarmee zij worden geconfronteerd. Uit onderzoek van het

Economisch Instituut voor Midden- en Kleinbedrijf komt naar voren dat de horeca in het
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segment midden- en kleinbedrijf wordt geconfronteerd met de hoogste administratieve
lasten (EIM, 2002).

In het kader van het project Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit (MDW) is
een projectgroep ingesteld die zich heeft gericht op openbare inrichtingen. De doelstelling
van het MDW-project Openbare Inrichtingen was “het verbeteren van de uitvoerbaarheid
en handhaafbaarheid van (bestaande) wet- en regelgeving ten aanzien van verschillende
categorieén openbare inrichtingen” (MDW werkgroep Openbare Inrichtingen, 2001). Eén
van de aspecten die bijdraagt aan deze hoge administratieve lasten is dat ondernemers
geconfronteerd worden met verschillende handhavers. In dit kader adviseerde de werkgroep
de instelling van een integrale gemeentelijke handhaver (die zij aanduidt als gemeentelijke
toezichthouder). Deze zou als éénloketsvoorziening moeten functioneren: “de werkgroep
acht het uit doelmatigheidsoverwegingen een goede zaak indien meer gebruik wordt gemaakt
van integrale toezichthouders die namens het bestuur toezicht houden op openbare
inrichtingen. Deze toezichthouders zijn generalisten met enige vakkennis maar met een
stevige juridische ondergrond en zullen - als zij daartoe aanleiding zien - een beroep doen op
de meer materiedeskundige toezichthouders” (MDW werkgroep Openbare Inrichtingen,
2001).

Het Ministerie van Justitie heeft na het verschijnen van de eerder genoemde MDW
rapportage een werkgroep ingesteld die zich heeft gericht op de uitvoering van de in het
rapport voorgestelde maatregelen. Eén van de aanbevelingen van deze werkgroep is om
nader onderzoek te verrichten naar de noodzakelijkheid van het wettelijk regelen van een
integrale toezichthouder in de bijzondere wetgeving. Deze aanbeveling is ingegeven door de
wens om de kwaliteit van de handhaving te verbeteren en regie en coordinatie van de
burgemeester of het College van B & W op de verschillende toezichthouders te versterken
(MDW Werkgroep Openbare Inrichtingen, 2001). De aanbeveling is door het Kabinet
overgenomen, waarna het Ministerie van Justitie opdracht heeft gegeven tot het uitvoeren
van een dergelijk onderzoek.. Dit onderzoeksrapport is daarvan het resultaat.

In dit onderzoek worden verschillende vormen van integrale gemeentelijke handhaving
geanalyseerd, succes- en faalfactoren bij deze verschillende vormen geinventariseerd en de
verschillende vormen worden beoordeeld aan de hand van diverse criteria. Door aan te
sluiten bij de praktijkervaringen met de verschillende vormen van integrale gemeentelijke

handhaving en door een aantal criteria te ontwikkelen waarmee de verschillende vormen
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kunnen worden beoordeeld, kan een uitspraak worden gedaan over de noodzaak of
wenselijkheid om integrale handhaving door middel van bijzondere wetgeving mogelijk te

maken.

1.2 Vraagstelling

De vraagstelling van dit onderzoek is welke vormen van integrale handhaving op gemeente-
lijk niveau kunnen worden geidentificeerd, welke consequenties deze vormen hebben, wat
belangrijke succes- en faalfactoren daarbij zijn en op welke wijze deze verschillende vormen
moeten worden beoordeeld. Met dit onderzoek wordt beoogd op basis van deze praktijker-
varingen een afwegingskader te bieden voor de beoordeling van de noodzaak of wenselijk-
heid om integrale handhaving van het beleid gericht op openbare inrichtingen door middel
van bijzondere wetgeving mogelijk te maken. Deze centrale vraagstelling wordt in dit rapport
aan de hand van de volgende onderzoeksvragen beantwoord:
1. Wat is de huidige praktijk met betrekking tot samenwerking en integratie van de
gemeentelijke handhaving op (openbare) inrichtingen?
2. Welke sterke en zwakke punten versterken of belemmeren samenwerking in de praktijk?
3. In hoeverre is, uit het perspectief van de overheid, integrale handhaving in één
gemeentelijke functie gewenst om de handhaving verder te verbeteren?
a. In welke omstandigheden wel, en niet?
b. Met betrekking tot welke organisaties wel, en niet?
c.  Wat zijn voor- en nadelen?
4. Wat zou van rijkswege wettelijk en anderszins moeten worden geregeld om de
implementatie van integrale handhaving door gemeenten mogelijk te maken; welke

voorwaarden moeten in brede zin worden geschapen?

1.3 Onderzoeksaanpak

In dit onderzoek wordt een inventarisatie gemaakt van in de praktijk bestaande, en denkbare
vormen van integratie. Voorts worden verschillende criteria ontwikkeld waarmee integratie
kan worden beoordeeld. Door vormen van integratie te confronteren met verschillende
criteria worden dilemma’s expliciet gemaakt en kan de politieke besluitvorming over de wijze

waarop integratie zijn beslag moet krijgen, worden ondersteund.
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Om de centrale vraag van dit onderzoek en de bijbehorende deelvragen te beantwoorden,
zijn in dit onderzoek verschillende methoden van onderzoek gehanteerd. Per deelvraag zal
worden aangegeven welke onderzoeksmethoden zijn gehanteerd om tot een antwoord te

komen.

1) Wat is de huidige praktijk met betrekking tot samenwerking en integratie van de
gemeentelijke handhaving op (openbare) inrichtingen?

In eerste instantie is op basis van desk-research een aantal vormen van samenwerking bij de
handhaving van beleid geidentificeerd en bekeken in welke gemeenten deze vormen kunnen
worden aangetroffen. In een aantal interviews met belanghebbenden en deskundigen en een
expertmeeting is vervolgens bekeken of deze lijst van samenwerkingsmodellen compleet
was. Vervolgens is op basis hiervan een aantal cases geselecteerd die werden beschouwd als

karakteriserende voorbeelden van bestaande vormen van samenwerking.

2) Welke sterke en zwakke punten versterken of belemmeren samenwerking in de praktijk?

De informatie voor de beantwoording van deze vraag is afkomstig uit de analyse van de
cases en de eerste expertmeeting, aangevuld met informatie uit het desk-research en de
expertinterviews. Daarnaast is de observatie van een nachtelijke horecacontrole behulpzaam

geweest bij het beantwoorden van deze onderzoeksvraag.

3) In hoeverre is, uit het perspectief van de overheid, integrale handhaving in één gemeente-

lijke functie gewenst om de handhaving verder te verbeteren?

a. In welke omstandigheden wel, en niet?

b. Voor welke organisaties wel, en niet?

c.  Wat zijn voor- en nadelen?
De beantwoording van deze onderzoeksvraag vindt plaats in twee stappen. In de eerste
plaats wordt een afwegingskader geformuleerd op basis waarvan uitspraken kunnen gedaan
over de wenselijkheid van integratie van de handhaving. Vervolgens zal dit afwegingskader
worden gebruikt om de verschillende vormen van samenwerking en integratie op lokaal
niveau te beoordelen. Dit is een normatieve interpretatiec van de gegevens die bij de

beantwoording van de eerste twee onderzoeksvragen zijn geinventariseerd. Op basis hiervan
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kan een uitspraak worden gedaan over de wenselijkheid en gewenste vorm van integratie van

de handhaving,.

4) Wat zou van rijkswege wettelijk en anderszins moeten worden geregeld om de implemen-
tatie van integrale handhaving door gemeenten mogelijk te maken; welke voorwaarden
moeten in brede zin worden geschapen?

De belangrijkste feitelijke informatie voor de beantwoording van deze onderzoeksvraag zijn
afkomstig uit de casestudies. Het antwoord is met name gebaseerd op de inventarisatie van
belemmerende factoren van samenwerking, maar er is ook gebruikt gemaakt van de

expertinterviews en het desk-research.

1.4 Structuur van de rapportage

Deze rapportage is als volgt opgebouwd.

In hoofdstuk 2 ivorden de belangrijkste begrippen van dit onderzoek toegelicht. Hoofdstuk
ﬂevat in de eerste plaats een overzicht van de wet- en regelgeving gericht op openbare
inrichtingen en de bij de handhaving van deze wet- en regelgeving betrokken organisaties. In
de tweede plaats wordt in dit hoofdstuk ingegaan op problemen bij de handhaving van het
beleid gericht op openbare inrichtingen zoals die in de literatuur worden gesignaleerd. De
criteria die worden gebruikt voor de beoordeling van verschillende vormen van integrale
handhaving, worden uitgewerkt in hoofdstuk 4. IIn hoofdstuk 5 ﬂordt aangegeven welke
vormen van integratie kunnen worden aangetroffen in de bestuurspraktijk .

De aangetroffen integratiemodellen worden vervolgens in hoofdstuk GBeschreven en
beoordeeld met behulp van de criteria uit hoofdstuk 4|:|In hoofdstuk 7 @orden de
consequenties van denkbare modellen geinventariseerd. Conclusies van dit onderzoek

worden weergegeven in hoofdstuk 8.|De rapportage wordt afgesloten met aanbevelingen in

hoofdstuk 9. |
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2 Definities van begrippen

2.1 Inleiding

In de bestuurspraktijk geldt dat integrale handhaving een uitdrukking is waaraan veel
verschillende betekenissen kunnen worden toegekend. Hetzelfde geldt voor de andere
begrippen uit de vraagstelling van dit onderzoek: ‘openbare inrichtingen’ en ‘integratie’. In
dit hoofdstuk wordt aandacht gegeven aan de betekenis die in deze rapportage aan de
begrippen toezicht en handhaving (paragraaf 2.15[ openbare inrichtingen (paragraaf Z.Mn
integratie (paragraaf 2.@ wordt gegeven.

2.2 Toezicht en handhaving: een begripsverkenning

De begrippen toezicht, controle en handhaving worden wel door elkaar gebruikt, maar
dekken elkaar niet geheel. In ’t Veld et al. maken een nadrukkelijk onderscheid tussen
controle en toezicht (In 't Veld, van Twist et al., 1998). In het cerste geval gaat het slechts
om het vergelijken van een situatie met bepaalde standaarden. In het tweede geval gaat het
daarnaast om de sanctionering in de vorm van interventie en beinvloeding. Deze interpreta-
tie van het begrip toezicht wordt ook gedeeld door de Algemene Rekenkamer. Zij verstaat
onder toezicht: “het verzamelen van informatie over de vraag of een handeling of zaak
voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich daartoe vormen van een oordeel daarover en
het eventueel naar aanleiding daarvan interveniéren” (Algemene Rekenkamer, 1997). In deze
opvatting van toezicht kan een onderscheid worden gemaakt naar eerstelijns toezicht en
tweedelijns toezicht. Ferste lijnstoezicht betreft het toezicht op de gedragingen van burgers
en bedrijven, tweedelijns toezicht betreft de gedragingen van (mede)overheden.

De Raad voor het Openbaar Bestuur omschrijft in navolging van het Ministerie van Justitie
handhaving juist als het “door toezicht en het toepassen van bestuursrechtelijke, strafrechte-
lijke of privaatrechtelijke middelen bereiken dat de algemeen geldende voorschriften worden
nageleefd” (Raad voor het Openbaar Bestuur, 1998, p. 15). Hier zien we dat het concept
toezicht uitsluitend wordt gebruikt ter aanduiding van de eerste stap van de handhavingske-
ten. Deze invulling van het concept toezicht wordt ook gekozen door de Commissie

Michiels (Commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke Handhaving, 1998).
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Ook in dit onderzoek wordt handhaving gedefinieerd als het door toezicht en het toepassen
van bestuursrechtelijke, strafrechtelijke of privaatrechtelijke middelen bereiken dat algemeen
geldende voorschriften worden nageleefd. Handhaving kan worden opgevat als een keten
van activiteiten, bestaande uit:

®  preventie;

e  signalering;

e oordeelsvorming; en/of

®  sanctionering.

De fase ‘signalering’ wordt onder andere door de commissie Michiels als ‘toezicht’
aangeduid. De fase ‘sanctionering’ verwijst in dit onderzoek naar zowel de bestuursrechtelij-

ke als de strafrechtelijke athandeling van geconstateerde overtredingen.

Dit onderzoek richt zich uitsluitend op de handhaving door een bevoegd overheidsorgaan
op burgers en bedrijven. Toezicht op medeoverheden, zoals toezicht door een departement
op de wijze waarop een gemeente met de uitvoering en handhaving van wet- en regelgeving
omgaat, of toezicht door een zelfstandig bestuursorgaan op een ander zelfstandig bestuurs-

orgaan valt buiten het bestek van dit onderzoek.

Door onderscheid te maken naar verschillende fasen van handhaving is het mogelijk om ook
die vormen van integrale handhaving in het onderzoek te betrekken die zich richten op één
of een aantal fasen, zoals signalering of sanctionering, en niet op de handhavingsketen als

geheel.
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2.3 Handhaving waarop? Definitie van openbare inrichtingen

Centraal in dit onderzoek staat de handhaving van het beleid gericht op openbare inrichtin-
gen.

In de MDW werkgroep ‘Uitwerking maatregelen Openbare Inrichtingen” wordt onder een
openbare inrichting verstaan: “een inrichting waarbij uitsluitend of in hoofdzaak sprake is
van: een hotel, restaurant, pension, café, cafetaria, snackbar, discotheek, buurthuis, clubhuis,
of daaraan verwante inrichtingen waar tegen vergoeding logies worden verstrekt, dranken
worden geschonken of rookwaren of spijzen voor directe consumptie worden bereid of

verstrekt”. In deze rapportage wordt aangesloten bij deze definitie.

2.4 Integratie

Aan het begrip integrale handhaving worden in de beleidspraktijk verschillende betekenissen
gegeven. Het kan staan voor de handhaving van alle regelgeving (‘zero tolerance’), de
integratie van de regels die gehandhaatd worden, de reductie van verspreide verantwoorde-
lijkheden tot één verantwoordelijkheid, of voor het oprichten van een handhavingsorganisa-
tie. Deze (mogelijke) terminologische verwarring verklaart ten dele ook de populariteit van
het begrip ‘integrale handhaving’.

Kenmerkend voor de wijze waarop het begrip integratie in de wetenschappelijke literatuur
wordt gehanteerd, is dat de oorspronkelijke afzonderlijke onderdelen ophouden te bestaan.
Zo kan onder integratie ook worden verstaan het ‘bijeenbrengen en tot een nieuw geheel
versmelten’ (Rutgers, 1993). Met integratie van de handhaving wordt in deze rapportage

gedoeld op het beter afstemmen van handhavingsactiviteiten.

In navolging van Propper kan worden gesteld dat de begrippencodrdinatie, samenwerking en
integratie een opklimmende mate van afstemming representeren (Prépper, 2000). Co6rdina-
tie kan worden omschreven als het op elkaar afstemmen van twee of meer actoren van hun
individuele handelingsplannen (activiteiten, middelen, doelen, tijdskeuzen). De actoren
blijven dus autonoom in het opstellen van hun handelingsplannen. Hiervan is bijvoorbeeld
sprake wanneer de brandweer en de afdeling bouw- en woningtoezicht in een gemeente met
elkaar in overleg treden over de wijze waarop zij ieder zelfstandig de brandveiligheid in

horecaondernemingen zullen handhaven.
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Samenwerking is een bijzondere vorm van codrdinatie, en kan worden gedefinieerd als het
tot stand brengen van gemeenschappelijke handelingsplannen van twee of meer actoren. Het
samenwerken in een project gericht op de handhaving van brandveiligheid bij horecaonder-
nemingen is hiervan een voorbeeld. Bij cobrdinatie kan de afstemming tussen de actoren
beperkt blijven tot hun individuele handelingsplannen, terwijl bij samenwerking ook altijd
een gemeenschappelijk doel een rol speelt.

Ook integratie kan worden beschouwd als een bijzondere vorm van coérdinatie. Het gaat
daarbij om het afstemmen van de handelingsplannen van twee of meer actoren zodat er een
eenheid of samenhangend geheel ontstaat. De oorspronkelijke afzonderlijke doelen van de
actoren zijn hierin niet meer te herkennen. Hiervan zou bijvoorbeeld sprake zijn bij een fusie

van de afdeling preventie van de brandweer en de afdeling bouw- en woningtoezicht.

In dit onderzoek wordt integratie gedefinieerd als het samenbrengen van handhavingsactivi-
teiten van verschillende actoren zodat er een consistent geheel ontstaat. Mede door de
empirie gedwongen zullen wij ons in dit onderzoek echter niet uitsluitend richten op vormen
van integrale handhaving, maar ook op lichtere vormen van coordinatie en samenwerking.
Vooruitlopend op de resultaten van het onderzoek blijkt namelijk dat daadwerkelijk integrale

vormen van handhaving nauwelijks in de praktijk voorkomen.

2.5 Afsluiting

In dit hoofdstuk is een aantal centrale begrippen uit het onderzoek nader toegelicht. Onder
handhaving wordt in dit onderzoek verstaan: het door toezicht en het toepassen van
bestuursrechtelijke, strafrechtelijke of privaatrechtelijke middelen bereiken dat de algemeen
geldende voorschriften worden nageleefd. Handhaving kan worden opgevat als een keten
van activiteiten, bestaande uit preventie, signalering, oordeelsvorming en sanctionering.

Een openbare inrichting is een inrichting waarbij uitsluitend of in hoofdzaak sprake is van:
een hotel, restaurant, pension, café, cafetaria, snackbar, discotheek, buurthuis, clubhuis, of
daaraan verwante inrichtingen waar tegen vergoeding logies worden verstrekt, dranken
worden geschonken of rookwaren of spijzen voor directe consumptie worden bereid of
verstrekt. Integrale handhaving is het bewust samenbrengen van handhavingsactiviteiten van
verschillende handhavers zodat er een samenhangend geheel ontstaat waarbinnen de

afzonderlijke handhavingsinspanningen voor de doelgroep niet meer te herkennen zijn.
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3 Het beleid gericht op openbare inrichtingen

3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk geven wij in de eerste plaats in het kort een overzicht van de wet- en
regelgeving gericht op openbare inrichtingen en van de actoren die betrokken zijn bij de
handhaving van deze wet- en regelgeving. Ten tweede gaan we in op enkele knelpunten bij
de handhaving van het beleid gericht op openbare inrichtingen zoals die in de literatuur
worden gesignaleerd.

In navolging van de MDW-werkgroep Openbare Inrichtingen kan worden geconstateerd dat
een kenmerk van de sector van openbare inrichtingen is dat er een groot aantal potentiéle
problemen in deze sector samen komen: van voedselveiligheid tot legionellabesmetting, van
brandgevaar tot gokverslaving enzovoorts. Deze potentiéle problemen worden in de huidige
wet- en regelgeving sectoraal en geisoleerd aangepakt. Als gevolg daarvan is het scala aan
regels met betrekking tot openbare inrichtingen zeer uitgebreid (MDW werkgroep Openbare

Inrichtingen, 2001). .

3.2 Wet- en regelgeving

Bij de beschrijving van de wet- en regelgeving die van toepassing is op openbare inrichtingen
kan een onderscheid worden gemaakt tussen landelijke en gemeentelijke wet- en regelgeving,.
Een deel van deze regelgeving is specifieck gericht op openbare inrichtingen, andere regels
hebben een algemene werking en gelden daardoor ook voor openbare inrichtingen. Deze
wet- en regelgeving wordt hier in het kort besproken. Voor een uitgebreider overzicht wordt

verwezen naar bijlage 2 van het rapport van de MDW werkgroep openbare inrichtingen.

3.2.1 Landelijke wet- en regelgeving

In navolging van het overzicht van de MDW werkgroep Openbare Inrichtingen wordt
hierna een overzicht gegeven van de belangrijkste landelijke wet- en regelgeving die van
toepassing is op openbare inrichtingen. Dit overzicht beoogt niet volledig te zijn, maar bevat

het grootste deel van de wetgeving op openbare inrichtingen. De wet- en regelgeving die
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voor elke ondernemer in Nederland geldt (zoals de fiscale wetgeving) is hierbij buiten

beschouwing gelaten.

10.

11.

12.

Drank- en Horecawet. De Drank- en Horecawet stelt regels voor alcoholmatiging en
preventie van misbruik van alcohol

Opiumwet. Bedoeld om de volksgezondheid te beschermen tegen (zeer) schadelijke
genotsmiddelen;

Wet particuliere beveiligingsorganisaties en recherchebureaus. Heeft als doel om de
kwaliteit van de beveiligingswerkzaamheden te vergroten, zowel vanuit het publiek
belang als vanuit het belang van de beveiligingsbranche;

Wet milieubeheer. Deze wet en het daarop gebaseerde Besluit horeca, sport en recreatie-
inrichtingen milieubeheer regelt een vergunningsplicht of een meldingsplicht voor het
oprichten, veranderen of vergroten van een openbare inrichting;

Wet hygiéne en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden. Deze wet heeft tot
doel door het stellen van kwaliteitseisen de hygiéne en veiligheid in badinrichtingen en
zwemgelegenheden veilig te stellen;

Waterleidingwet. Deze wet is met name voor hotels van belang omdat eisen worden
gesteld aan de levering van leidingwater door collectieve leidingnetten;

Wet ruimtelijke ordening. Voor het aanvragen van een vergunning ten behoeve van het
exploiteren van een openbare inrichting moet het bestemmingsplan worden getoetst;
Woningwet. De Woningwet regelt onder andere de veiligheid en het veilig gebruik van
woningen en andere gebouwen;

Wet op de openluchtrecreatie. Deze wet is vooral van toepassing op kampeerterreinen
en regelt de bescherming van natuur en landschap, veiligheid en hygiéne;

Wet op de kansspelen. De Wet op de Kansspelen voorziet in een algemeen verbod op
het aanbieden van, bevorderen van en het deelnemen aan een kansspel, tenzij daarvoor
een vergunning is verleend. Bij openbare inrichtingen gaat het met name om de aanwe-
zigheid van speelautomaten;

Tabakswet. Deze wet heeft als doel het aantal rokers te verminderen en niet-rokers
bescherming te bieden tegen passief meeroken;

Warenwet. Deze wet heeft als doel consumenten te beschermen tegen ondeugdelijke

waren;
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13. Handelsregisterbesluit 1999. Deze wet regelt dat ondernemingen en rechtspersonen
ingeschreven dienen te zijn in het handelsregister. Dit register is ingesteld om informatie
te verstrekken aan derden omtrent de daarin geregistreerde ondernemingen;

14. Arbeidsomstandighedenwet. Deze wet regelt de bescherming van werknemers tegen
veiligheid- en gezondheidsrisico’s die voortvloeien uit het verrichten van arbeid;

15. Arbeidstijdenwet. Deze wet bevat algemene regels voor werk- en rusttijden;

16. Winkeltijdenwet. Deze wet beoogt zo weinig mogelijk beperkingen te stellen aan
openstelling van winkels op zon- en feestdagen en tijdens nachtelijke uren. Deze wet is
van belang voor openbare inrichtingen die zich in het grensgebied van winkel en open-
bare inrichting bevinden, zoals in het geval van de verkoop van warme snacks bij een

benzinestation.

3.2.2 Wet- en regelgeving die door gemeenten wordt uitgevoerd

Gemeenten zijn vaak verantwoordelijk voor de uitvoering van landelijke wet- en regelgeving
gericht op openbare inrichtingen. Daarnaast hebben gemeenten de bevoegdheid om op
grond van landelijke wetgeving nadere regels (verordeningen) te stellen. Dit heeft als gevolg
dat de regelgeving voor openbare inrichtingen per gemeente verschillend kan zijn (MDW
werkgroep Openbare Inrichtingen, 2001). In ieder geval worden openbare inrichtingen in
alle gemeenten geconfronteerd met de Algemene Plaatselijke Verordening (APV), de
Speelautomatenverordening, de Verordening Drank- en Horeca, overige gemeentelijke
verordeningen (bijvoorbeeld terrassen), de Bouwverordening en het bestemmingsplan.

In Tibel 27 ter afronding van de bespreking van de regelgeving gericht op openbare
inrichtingen een overzicht gegeven van de vereisten, vergunningen en heffingen waarmee

openbare inrichtingen in aanraking komen.
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Vereisten met betrekking tot inschrijving en bedrijfsvoering

Inschrijving Kamer van Koophandel

Inschrijving Bedrijfsschap Horeca

Toetsing bestemmingsplan

Melding besluit horecabedrijven milieubeheer

Bijhouden nachtregister (voor logiesbedrijven)

Uitvoeren risicoanalyses op grond van Arbowet en Besluit Hygiéne en veiligheid
badinrichtingen en zwemgelegenheden

Hygiénecodes Warenwet

Vergunningen

Exploitatievergunning op grond van APV

Drank-en Horecawetvergunning

Vergunning Wet milieubeheer (indien de meldingsplicht niet van toepassing is)
Gebruiksvergunning brandweer

Aanwezigheidsvergunning speelautomaten (indien van toepassing)
Bouw- en verbouwvergunning (indien van toepassing)

Vergunning particuliere beveiligingsorganisatie (indien van toepassing)
Nachtvergunning (indien van toepassing)

Terrasvergunning (indien van toepassing)

Vergunning reclameverlichting (indien van toepassing)

Ontheffing sluitingstijden (indien van toepassing)

Heffingen

BUMA STEMRA en Sena op grond van Auteurswet (indien van toepassing)
Precario (niet in alle gemeenten)

Toeristenbelasting (voor logiesbedrijven)

Tabel 2: Vereisten, vergunningen en heffingen openbare inrichtingenEI

3.3 Handhaving van wet- en regelgeving

In de voorgaande paragrafen is een overzicht gegeven van de landelijke en gemeentelijke
wet- en regelgeving gericht op openbare inrichtingen. Niet alleen de wet- en regelgeving is

echter gefragmenteerd, ook de handhaving ervan is versnipperd over verschillende instanties.

I MDW werkgroep Openbare Inrichtingen, Openbare inrichtingen a la carte (De wetgeving op openbare inrichtingen
geopenbaard). Den Haag, 2001.
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Wet- en regelgeving Bevoegd gezag Handhaver

Opiumwet Burgemeester Politie

Wet op de kansspelen Burgemeester (voor College van Toezicht
speelautomaten), College van (landelijke kansspelen),

Wet particuliere beveiligings-
organisaties

Algemene
Verordening
Wet Milieubeheer

Plaatselijke

Wet hygiéne en veiligheid
badinrichtingen en
zwemgelegenheden
Waterleidingwet

B&W of Minister van Justitie
(voor kansspelen), Gemeen-
teraad moet instemmen met
vestiging casino

Minister van Justitie en
korpschefs, Minister  van
Binnenlandse =~ Zaken en
Koninkrijksrelaties
Burgemeester

College van B&W  of

Gedeputeerde Staten
Gedeputeerde Staten

VROM-inspectie en Minister
van VROM

politie, Verispect

Korpchefs, politie
Politie
Gemeentelijke of regionale

milieudienst
VROM-Inspectie

VROM-Inspectie,
teerde Staten

Gedepu-

Wet Ruimtelijke ordening College van B&W Gemeentelijke dienst

Wet op de oplenluchtrecrea- College van B&W Politie, Inspectie Volksge-

tie zondheid

Woningwet College van B&W Gemeentelijke dienst bouw-
en woningtoezicht en
brandweer

Drank- en Horecawet College van B&W Keuringsdienst van Waren

Tabakswet Minister van VWS Keuringsdienst van Waren

Warenwet Minister van VWS Keuringsdienst van Waren

Arbeidsomstandighedenwet ~ Minister van SZW Arbeidsinspectie

Arbeidstijdenwet Minister van SZW Arbeidsinspectie

Tabel 3: Verdeling van bevoegdheden met betrekking tot openbare inrichtingenz[]

In T¢ber 371§ voor de belangrijkste van de hierboven genoemde wet- en regelgeving een

overzicht gegeven van de verdeling van verantwoordelijkheid voor handhaving. Tevens

wordt aangegeven welke instantie bevoegd gezag is voor het verlenen van beschikkingen

(vergunningen, ontheffingen) en het stellen van nadere regels.

2 Ibid.
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Uit de tabel valt op te maken dat de verantwoordelijkheid voor handhaving verdeeld is over
diverse landelijke, regionale en lokale handhavers. Tevens wordt met de tabel duidelijk
gemaakt dat er een onderscheid gemaakt kan worden naar bevoegd gezag en handhaver.
Voor de uitoefening van een bevoegdheid is altijd een wettelijke basis aanwezig. Daarentegen
geldt dat handhaving niet altijd een wettelijke grond kent‘l.:lHiermee heeft de wetgever de
mogelijkheid geschapen voor een bevoegd gezag om een handhavingsbeleid te voeren,
prioriteiten te stellen en een concrete afweging in het betrokken geval te maken. In de
jurisprudentie is deze zorgplicht voor de handhaving aangescherpt en is getracht te komen
tot een omschrijving van een zogenaamde beginselplicht tot handhaving voor het bevoegde
gezag. Deze beginselplicht houdt in dat, indien een illegale situatie niet kan worden
gelegaliseerd, omwonenden er in beginsel aanspraak op kunnen maken dat wordt opgetre-
den. Indien een overheidsorgaan besluit dit na een belangenafweging niet te doen, moet, ter
voorkoming  van  ongewenste  precedentwerking, worden  aangegeven  door
welke  bijzondere  omstandigheden dat wordt gerechtvaardigd. Met andere
woorden: een bevoegd gezag is niet slechts bevoegd, maar in beginsel ook
gechouden om, behoudens in  bijzondere omstandigheden (zoals legalisatie),

te handhaven (Michiels, 2000).

Geconcludeerd kan worden dat de uitbaters van openbare inrichtingen geconfronteerd
worden met een grote variéteit van landelijke en gemeentelijke wet- en regelgeving en een
fors aantal handhavende instanties. In de volgende paragraaf zal worden bezien in welke

mate dit tot problemen leidt.

3.4 Knelpunten in de organisatie van de handhaving

Bij de inventarisering van knelpunten in de handhaving baseren wij ons in deze paragraaf op
een tweetal onderzoeken die specifiek zijn gericht op de sector van openbare inrichtingen:
het rapport van de Commissie Michiels (Commissie bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke
handhaving, 1998) en de MDW werkgroep Openbare Inrichtingen (2001). Daarbij richten

wij ons, gezien de aard van de vraagstelling, uitsluitend op de aspecten die zijn verbonden

3 Een uitzondering hierop wordt gevormd door artikel 18.2 van de Wet milieubeheer.
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met de organisatie van de handhaving. Knelpunten op juridisch-procedureel terrein vallen
buiten het bestek van dit onderzoek.

In hoofdstuk 5 Iyezien wij in welke mate de in deze paragraaf geinventariseerde knelpunten
ten aanzien van de handhaving ook in de door ons onderzochte gemeenten kunnen worden
waargenomen en of er uit het empirisch onderzoek nog aanvullende knelpunten naar voren

komen.

Organisatorisch versnipperde organisatie binnen gemeente
ontbreken van 1-loket
gebrek aan samenwerking/afstemming/communicatie op
organisatorisch niveau (zowel binnen gemeente als
regionaal)
onvoldoende afstemming aanbod van en vraag naar
handhavende capaciteit
ontbreken van een aanspreekpunt vanuit de horeca op
lokaal niveau

Praktisch gebrek aan samenwerking/afstemming/communicatie op
operationeel niveau
gebrekkige equipering handhavers
gebrek aan (specifieke handhavings-) deskundigheid

Financieel gebrek aan capaciteit (zowel mensen als middelen)
financiéle consequenties van ‘foute” handhaving
Politiek belangentegenstellingen

gebrek aan prioriteit bij sommige partners
competentiestrijd

Beleidsmatig ontbreken van gemeentelijke visie op horeca
ontbreken van eenduidig horecabeleid
gebrek aan draagvlak gemeentelijk horecabeleid

Tabel 4: Knelpunten handhaving openbare inrichtingen*

De Commissie Michiels constateerde dat er in Nederland sprake was van een handhavings-
tekort. Hiervan is sprake wanneer bevoegde instanties wel moeten handhaven, maar niet
kunnen of niet willen handhaven. De omvang van dit handhavingstekort verschilt per
beleidsterrein, maar op uiteenlopende terreinen bestaan dezelfde soort problemen. De sector
horeca is één van de sectoren waarop de Commissie Michiels haar rapport naar de
handhaving in Nederland heeft gebaseerd. Uit het deelonderzoek naar de handhaving in de

horecasector is een aantal specifieke knelpunten naar voren gekomen (T@

* Commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke Handhaving, Handbaven op niveau, Deventer, 1998.
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De taakopdracht van de MDW werkgroep Openbare inrichtingen was breder dan uitsluitend
(de organisatie van) de handhaving met betrekking tot openbare inrichtingen. Desondanks

kunnen de knelpunten die deze werkgroep inventariseerde eveneens van belang zijn voor dit

onderzoek (T a@

Knelpunten

e Knelpunten op het terrein van wetgeving, te weten onduidelijke en versnipperde
wetten en regels, het ontbreken van eenduidige terminologie, verschillende wetgeving
voor verschillende soorten openbare inrichtingen, afstemmingsproblemen tussen
gemeentelijke en rijksregelgeving, beperkingen in de mogelijkheden gegevens tussen
diensten uit te wisselen en een onduidelijke basis voor de politie als handhaver;

e Knelpunten met betrekking tot specificke wetgeving, de Drank- en Horecawet, de
Wet op de kansspelen en de Algemene Plaatselijke Verordening;

¢ Knelpunten met betrekking tot de organisatie en werkwijze van gemeenten en
handhavers. Zo moeten ondernemers zich wenden tot verschillenden diensten en af-
delingen van de gemeenten voor verschillende vergunningen. Diensten zijn vaak niet
op de hoogte van verschillende processen die bij elkaar (moeten) worden doorlopen
door ondernemers. Een optimale samenwerking tussen de verschillende gemeentelij-
ke diensten onderling en tussen gemeenten en handhavers ontbreekt veelal. Ook in
de organisatie van de handhaving zijn knelpunten gesignaleerd: het capaciteitspro-
bleem bij de politie, veelal een gebrekkige samenwerking tussen handhavende instan-
ties onderling, verschillende processen verbaal van handhavende instanties;

e Knelpunten van financiéle aard. Toeristenbelasting levert onnodig veel werk (admini-
stratieve lasten) en concurrentievervalsing tussen ondernemers uit verschillende ge-
meenten op. Een groot aantal heffingen wordt separaat geind” (MDW werkgroep
openbare inrichtingen, 2001: 5).

Tabel 5: knelpunten handhaving MDW¢]

In een Quick Scan van Koninklijke Horeca Nederland naar tegenstrijdigheden in de wet- en
regelgeving en de handhaving daarvan is een aantal knelpunten in de praktijk naar voren
gekomen. Een bekend voorbeeld van een dergelijk knelpunt is de tegenstrijdige eisen aan de
draairichting van nooddeuren door de brandweer en de afdeling bouw- en woningtoezicht.

Een ander voorbeeld is de plaatsing van dubbel glas in verband met de eis tot geluidsisolatie

5> Een voorbeeld van zo’n specifieck knelpunt in de Drank- en Horecawet is de eis dat statutair directeuren in het
bezit moeten zijn van een diploma sociale hygiéne. Voor ketens van inrichtingen is dit overbodig omdat
statutair directeuren vaak geen bemoeienis hebben met de bedrijfsvoering.

¢ MDW werkgroep Openbare Inrichtingen, Openbare inrichtingen a la carte (De wetgeving op openbare inrichtingen
geopenbaard). Den Haag, 2001.
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door de milieudienst, terwijl vanuit het perspectief van de brandweer enkel glas kan dienen

als nooduitgang.

Uit onderzoek in opdracht van het Ministerie van Justitie blijkt dat het grootste deel van
deze knelpunten niet rechtstreeks voortkomt uit tegenstrijdigheden in de wet- en regelge-
ving. Voor een deel worden problemen die samenhangen met onverenigbare belangen ten
onrechte vaak toegeschreven aan de regelgeving zelf. Daarnaast is de regelgeving complex,
zowel qua vorm als qua inhoud. Daardoor zijn leden van de doelgroep niet altijd goed op de
hoogte van de inhoud (DHV Huisvesting en Vastgoed, 2002). Daarnaast blijkt uit
beleidswetenschappelijke literatuur dat bij de uitvoering van beleid altijd een zekere
discretionaire ruimte voor de beleidsuitvoerder bestaat (Ringeling, 1978; Van de Peppel,
1995). Dit kan ertoe leiden dat in de uitvoering tegenstrijdigheden ontstaan omdat

uitvoerders wet- en regelgeving op een specificke manier interpreteren.

3.5 Afsluiting

Openbare inrichtingen worden geconfronteerd met een grote hoeveelheid en variéteit van
landelijke en gemeentelijke wet- en regelgeving. De verantwoordelijkheid voor de handha-
ving van deze wet- en regelgeving is verdeeld over een groot aantal instanties. In het
bijzonder gaat het hierbij om landelijke inspectiediensten zoals de Arbeidsinspectie en de
Keuringsdienst van Waren, regionale handhavers (met name de politie) en gemeentelijke
handhavers zoals de brandweer en de afdeling bouw- en woningtoezicht. Geconstateerd is
dat deze rijke schakering van handhavers in de praktijk tot problemen kan leiden. Hierbij kan
het gaan om een gebrekkige afstemming tussen de activiteiten van verschillende handhavers

en belangentegenstellingen tussen verschillende handhavers.
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4 Criteria voor verschillende handhavingsmodellen

4.1 Inleiding

Integrale handhaving op lokaal niveau kan op verschillende manieren gestalte krijgen. Hoe
moeten we deze vormen beoordelen? Kenmerkend voor het beoordelen van beleidsproces-
sen in het openbaar bestuur is dat we te maken hebben met verschillende waardenoriénta-
ties, maatstaven en bestuurlijke referentickaders. Dit geldt ook voor de realisatie van
integrale handhaving. Hieruit kunnen spanningen en dilemma’s voortkomen (Ringeling,
1993). In het openbaar bestuur worden de normen van effectiviteit en efficiéntie veel
gebruikt. Het uitsluitend beoordelen van vormen van samenwerking en integratie op grond
van de effectiviteit en efficiéntie zou in de ogen van de onderzoekers echter tot een te
eenzijdige beoordeling leiden. Vandaar dat een aantal aanvullende normen wordt geintrodu-
ceerd: professionaliteit, legaliteit en legitimiteit. In de wordingsgeschiedenis van dit
onderzoek heeft daarnaast de administratieve lastendruk een belangrijke rol gespeeld. In
plaats van deze norm onder één van de andere normen te scharen, zal derhalve het aspect
van de ‘kosten voor de doelgroep van het beleid’ als zelfstandige, zesde norm in het
afwegingskader worden meegenomen. In de navolgende paragrafen worden de in dit
onderzoek gehanteerde maatstaven beschreven en in kaart gebracht welke kritische factoren

mogelijkerwijs van invloed zijn op de mate van effectiviteit, efficiency, professionaliteit,

legaliteit, legitimiteit en kosten voor de doelgroep.

4.2 Effectiviteit

Ten eerste is er de effectiviteit van het integrale handhavingsbeleid. Centraal staat daarbij de
vraag, in hoeverre de doelen die met integrale handhaving worden nagestreefd, daadwerkelijk
worden gerealiseerd. Doorgaans gaat het om de vraag of een betere samenwerking,
coordinatie, eventueel integratie van afzonderlijke georganiseerde handhavingsactiviteiten,
daadwerkelijk leidt tot een betere handhaving van bestaande regelgeving. Een aantal kritische

factoren is in dit verband van belang.
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4.2.1 Verdeling van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden

Een eerste factor die van invloed is op de effectiviteit van integrale samenwerking heeft
betrekking op de verdeling van handhavende taken, verantwoordelijkheden en bevoegdhe-
den over de samenwerkende handhavende diensten zoals deze uit wet- en regelgeving zijn af
te leiden. Samenwerking wordt doorgaans bemoeilijkt, wanneer er sprake is van conflicte-
rende wettelijke taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden. Competentieproblemen en
domeinconflicten zijn veelal het gevolg.

Het omgekeerde geldt natuutrlijk ook. Daar waar het gaat om niet-conflicterende of in elkaars
verlengde liggende taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden, is eerder kans op
succesvolle vormen van samenwerking en integratie.

Een ander punt van aandacht zijn verschillen in organisatorische schaal. Handhavende
diensten opereren vaak op verschillende schaalniveaus. Zo zijn er bijvoorbeeld gemeentelijke
handhavende diensten als bouw- en woningtoezicht, maar ook landelijke handhavende
diensten die op regionaal niveau georganiseerd zijn zoals de Arbeidsinspectie en de
Keuringsdienst voor Waren, alsmede zelfstandige regionale handhavers zoals de politie.
Deze schaalverschillen kunnen eveneens aanleiding geven tot discussies over de in het

geding zijnde competenties.

4.2.2  Afstemming en interpretatie van normen

Het bestaan van conflicterende normen, zoals deze kunnen worden afgeleid uit verschillende
complexen van wet- en regelgeving, kan een factor zijn die integrale handhaving kan
bemoeilijken. Daarbij gaat het zowel om materiéle normen als procesmatige normen.
Materiéle normen hebben betrekking op de eisen die in de vergunning worden gesteld aan en
de hiermee verbonden doelen waarop de handhaving is gericht. Een bekend voorbeeld
wordt gevormd door de tegenstrijdige eisen die door de brandweer en door de Arbeidsin-
spectie worden gehanteerd met betrekking tot de plaatsing van brandblusapparatuur.
Procesmatige normen hebben betrekking op de wijze waarop gehandhaafd wordt.

Het gaat echter niet zozeer om het bestaan van ‘formele’ tegenstrijdigheden (DHV
Huisvesting en Vastgoed, 2002). Een andere factor die in ogenschouw moet worden
genomen is de tegenstrijdige interpretatie van normen door handhavende diensten en de
belangen en posities die daarmee worden gediend. Ook deze verschillende interpretatiewij-

zen kunnen ertoe leiden dat samenwerking en integratie moeilijk van de grond komen. Een
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voorbeeld is het tegengaan van geluidsoverlast en de uiteenlopende doelen die Bouw- en
woningtoezicht versus de milieudienst hebben ten aanzien van het nemen van geluidwerende
maatregelen bij een monumentaal pand. Deze verschillende perspectieven bemoeilijken
enerzijds samenwerking en integratie, maar onderstrepen uiteraard ook tegelijkertijd de

noodzaak ervan.

4.2.3 Handhavingsinstrumenten

De effectiviteit van integrale handhaving kan ook athankelijk zijn van de instrumenten die de
verschillende handhavende diensten kunnen inzetten om de naleving van de gestelde
normen te kunnen afdwingen. Deze instrumenten kunnen verschillen naar hun aard,
intensiteit en mate van gevarieerdheid. Sommige instrumenten hebben bijvoorbeeld een
bestuursrechtelijk karakter zoals bestuursdwang en de bestuurlijke boete, terwijl andere
instrumenten hun oorsprong hebben in het strafrecht. Sommige diensten kunnen bijvoor-
beeld beschikken over een gevarieerd palet van sanctie-instrumenten, terwijl andere diensten
slechts een of een beperkt aantal instrumenten ter beschikking hebben. Uiteenlopende
sancties die, athankelijk van het wettelijk regime, kunnen worden ingezet zijn: bestuurs-
dwang, opleggen van een last onder dwangsom, intrekken van de vergunning, en strafrechte-

lijke instrumenten zoals een boete.

4.2.4 Handhavingstijlen

De effectiviteit van integrale handhaving wordt ook beinvloed door de mate waarin
samenwerkende handhavingsdiensten een andere cultuur c.q. stijl van handhaven hebben.
Integratie betekent dat gegroeide vanzelfsprekendheden, attitudes, referentiekaders, routines
en procedures ter discussie komen te staan. De praktijk van de ene handhaver kan
verschillen van de andere handhaver. Een handhavende dienst die het accent legt op
preventieve handhaving kan een heel ander ‘wereldbeeld” hebben dan een dienst die
geworteld is in een repressieve handhavingstijl. Ook de mate waarin handhavende diensten
kunnen teruggrijpen op succesvolle samenwerkingsprojecten in het verleden, waardoor een
brug geslagen is tussen deze uiteenlopende culturen en stijlen, kan de effectiviteit van de
samenwerking bevorderen. Daarentegen kunnen ‘oud zeer’ en wantrouwen effectieve
samenwerking in de weg staan. Tenslotte kunnen deze culturele integratieproblemen ook

worden veroorzaakt door uiteenlopende professionele achtergronden en daarmee samen-
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hangende referentickaders. Zo hebben de milieudienst en bouw- en woningtoezicht

bijvoorbeeld uiteenlopende professionele referentickaders.

4.2.5 De inzet van mensen en middelen

Integrale handhaving is ook athankelijk van de beschikbaarheid van mensen en middelen en
de organisatorische vorm waarbinnen dit geschiedt. Twee aspecten zijn in dit verband van
belang. In veel gevallen gaat het om organisaties die naast de handhaving van wet- en
regelgeving nog andere taken hebben. Hoeveel capaciteit wil een dienst zoals bijvoorbeeld
bouw- en woningtoezicht vrijmaken voor handhaving? En, wat is de capaciteit die de

verschillende diensten willen vrijmaken voor vormen van integrale handhaving?

4.2.6 De kwaliteit van de informatievoorziening

Integrale handhaving staat en valt met de uitwisseling van informatie en kennis over de
grenzen van de specificke handhavende organisaties heen. Het gaat om het delen van
informatie, bijvoorbeeld om bepaalde handhavingsprofielen op te stellen. Het delen van
informatie is echter niet vanzelfsprekend. Daarvoor zijn verschillende redenen te geven. Ten
eerste betekent informatie macht en niet iedere organisatie is bereid die macht te delen met
andere organisaties. Ten tweede zien we dat de wijze waarop bepaalde informatie is
gedefinieerd, van organisatie tot organisatie kan verschillen. Vaak liggen hieraan uiteenlo-
pende veronderstellingen ten grondslag. Ten derde is er de kwaliteit van de informatievoor-
ziening. Informatie moet betrouwbaar, geldig en zo volledig mogelijk zijn, terwijl het ook
niet altijd mogelijk is om informatiesystemen aan elkaar te koppelen vanwege uiteenlopende

hard- en softwarestandaarden.

4.2.7 De sturing van de integrale handhaving

Samenwerking gericht op integrale handhaving veronderstelt een vorm van coordinatie die
licht en/of zwaar van karakter kan zijn. Verschillende vormen zijn mogelijk. Ovetlegvormen
zijn een voorbeeld van lichte coordinatie, terwijl organisatorische integratie en samenvoeging
van handhavende diensten een voorbeeld zijn van zware coordinatie. De voor- en nadelen
van de verschillende vormen van co6rdinatie beinvloeden daardoor ook de effectiviteit van
de integratie die wordt beoogd. Een ander punt van aandacht dat van invloed is op de

effectiviteit van handhaving is de politicke en bestuurlijke aansturing door bijvoorbeeld de
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Burgemeester, het College van B & W en door de gemeenteraad. Handhaving krijgt hierdoor
een prominente rol op de politicke agenda, hetgeen zich onder meer zou kunnen vertalen in
het ter beschikking stellen van meer mensen en middelen. Tot slotte is het niet ondenkbaar
dat de effectiviteit van de handhaving wordt versterkt, indien er sprake is van een meer
systematische aansturing van de handhaving; dit in tegenstelling tot een wijze van aansturing

die zich vooral laat leiden door incidenten.

4.3 Efficiéntie

Een ander punt van aandacht voor het beoordelen van samenwerking is efficiéntie. In
beleidswetenschappelijke literatuur wordt efficiéntie gezien als de verhouding tussen de
kosten en de effecten van beleid. In dit onderzoek heeft het criterium van efficiéntie
betrekking op de vraag hoe de kosten en baten van handhaving zijn verdeeld over de
samenwerkende organisaties. Meer in het bijzonder kunnen we dan denken aan de toewijzing
en de beschikbaarheid van personele en financiéle capaciteit. Het gaat dan vooral om de
volgende vraag: leidt een betere samenwerking of integratie van handhavende taken tot een
meer doelmatige inzet van mensen en een efficiéntere inzet van gelden? Samenwerking kan
bijvoorbeeld leiden tot schaalvoordelen en het optreden van synergie-effecten, zoals de
combinatie van specialistische kennis. Maar ook de keuze voor een bepaalde vorm van
integrale handhaving kan leiden tot bepaalde kosten en baten. Samenvoeging van bijvoor-
beeld verschillende handhavingsafdelingen kan bijvoorbeeld leiden tot een grotere reductie
van overhead in de administratieve ondersteuning. Ook biedt het de mogelijkheid om meer

taken met dezelfde of minder financiéle middelen te verrichten.

4.4 Professionaliteit

Integrale handhaving kan ook worden beoordeeld vanuit het perspectief van de in het geding
zijnde professionaliteit van de handhaving. De vraag moet worden gesteld of de samenwer-
king tussen en/of integratie van handhavende diensten leidt tot een verdere professionalise-
ring van de handhaving. Het gaat dan met name om de inzet en combinatie van bepaalde
gespecialiseerde kennis, kunde, ervaring en vaardigheden in relatie tot de steeds hogere en
complexere eisen die worden gesteld aan de handhaving, bijvoorbeeld op het terrein van
milieuwetgeving. Het vermogen om deze kennis en kunde te combineren binnen een

bepaald organisatorisch arrangement biedt in potentie meer mogelijkheden tot professionali-
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sering. Zo zou de uitwisseling van kennis over brandveiligheidsvoorschriften die thans goed
ontwikkeld is binnen de brandweer in het kader van integrale samenwerking ten goede
komen aan de kennisontwikkeling van bouw- en woningtoezicht op dit terrein.

Professionalisering heeft echter niet alleen betrekking op de inzet en combinatie van kennis
en kunde, maar het verwijst ook naar de wijze waarop leer- en innovatieprocessen worden
vormgegeven. Integratie van handhaving zou er toe kunnen leiden dat meer aandacht wordt
besteed aan scholing en opleiding. Welke eisen stelt integrale handhaving aan de opleiding en
scholing van bijvoorbeeld handhavingsteams? Een ander punt van aandacht is zorg en
borging van de kwaliteit van de handhaving. Integratie van handhaving kan ertoe leiden dat
meer aandacht wordt besteed aan de ontwikkeling van kwaliteitssystemen - en dat de

verschillende inspectiemethodologieén aan een kritische toets worden onderworpen.

4.5 Legaliteit

Integrale handhaving kan ook vanuit een juridisch perspectief worden beoordeeld. Dit is de
vraag naar de legaliteit van integrale handhaving. Legaliteit verwijst hierbij naar het
‘rechtstatelijke karaker’ van de handhaving en naar een aantal beginselen die hiermee
samenhangen (Burkens, Kummeling et al., 1997). Welke waarborgen zijn van de juridische
rationaliteit te formuleren ten aanzien van een zorgvuldige handhaving van wet- en
regelgeving door het bevoegde gezag? Ten eerste is kenmerkend voor een rechtsstaat dat het
optreden van een overheid dat bindend is voor het gedrag voor burgers en dat de vrijheid
van burgers kan begrenzen, een wettelijke grondslag moet hebben teneinde willekeur te
voorkomen. Zo kan in dit verband de vraag worden gesteld of een integrale handhaving
vraagt om een uniforme juridische grondslag, of bieden de handhavingbepalingen in de
bestaande wet- en regelgeving voldoende aanknopingspunten voor de integratie van
handhaving? Zo zorgt het specialiteitsbeginsel ervoor dat handhavers wel voor elkaar
kunnen waarnemen en deze waarnemingen kunnen doorgeleiden naar het bevoegde gezag,
maar niet mogen optreden in een bepaalde zaak waarvoor ze geen handhavende bevoegd-
heid hebben (doelbinding).

Het bestaand van een wettelijke grondslag op grond waarvan gehandhaafd wordt, heeft ook
gevolgen voor eisen die aan integrale handhaving kunnen worden gesteld op grond van de
beginselen van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid. Zo kan bijvoorbeeld de vraag worden

gesteld, of het vanuit het oogpunt van rechtsgelijkheid aanvaardbaar is dat vergelijkbare
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inrichtingen op verschillende plaatsen aan verschillende handhavingsregimes zijn onderwor-
pen.

Ten derde gaat het om beginselen die een ongewenste concentratie van macht op een plaats
tegengaan, waarbij we kunnen denken aan het principe van de scheiding der machten en het
bestaan van ‘checks and balances’. Tenslotte kan integrale handhaving worden beoordeeld
op de vraag of hiermee bepaalde grondrechten worden geschaad dan wel worden gediend.
Het opstellen van bijvoorbeeld handhavingsprofielen kan ertoe leiden dat bepaalde gegevens
op een dusdanige manier worden gecombineerd, dat er de facto sprake is van een aantasting

van de persoonlijke levenssfeer.

4.6 Legitimiteit

Een ander criterium is de legitimiteit van handhaving. Ten dele wordt deze bepaald door de
effectiviteit, de efficiency, professionaliteit en de legaliteit. Onder deze noemer willen we
echter specifiek aandacht vragen voor de wijze waarop politicke en publieke verantwoording
kan worden afgelegd over het gevoerde handhavingsbeleid en de genomen maatregelen. Ook
de mate waarin de resultaten van de handhaving transparant worden gemaakt is een factor
van betekenis. Meer in het bijzonder gaat het dan om de volgende verantwoordingsrelaties.
Met name in de sfeer van de openbare orde en veiligheid gaat het om de verantwoording die
de Burgemeester als verantwoordelijk orgaan over het gevoerde handhavingsbeleid dient af
te leggen. Een tweede relatie betreft de politicke aansturing en verantwoording naar de twee
politicke organen van de gemeente, te weten het College van Burgemeester en Wethouders
en de gemeenteraad. Een derde relatie betreft de relatie die wordt onderhouden met de
doelgroep die het object van handhaving is, zoals bijvoorbeeld horecaondernemers. Een
andere relatie betreft de relatie met burgers als belanghebbende derde. Zijn alle deze partijen

in staat het gevoerde integrale handhavingsbeleid op zijn merites te boordelen?

Het legitimiteitsvraagstuk omvat niet alleen de verantwoordingsrelatie met belanghebbende
partijen en de transparantie van deze relatie. De legitimiteit van het integrale handhavingsbe-
leid wordt ook beinvloed door de visie op handhaving, de politicke keuzes die worden
gemaakt, de normen en belangen die in dit verband tegen elkaar worden afgewogen. Zij
geven mede inhoud aan het te voeren beleid en de in dit verband genomen maatregelen. Zo

worden in het kader van programmatische handhaving prioriteiten gesteld. Bijvoorbeeld,
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wordt het accent gelegd op preventieve of repressieve handhaving en welke doelgroepen
mogen zich al dan niet verheugen op meer belangstelling? Gaan de belangen van openbare
veiligheid voor de belangen van het milieu? De legitimiteit van de handhaving wordt
derhalve mede bepaald door de prioriteiten die worden gesteld en de mate waarin deze

prioriteiten inzichtelijk en controleerbaar zijn.

4.7 Kosten voor de doelgroep

Omdat een van de beweegredenen voor dit onderzoek gelegen was in de administratieve
lastendruk waarmee met name horeca-ondernemers werden geconfronteerd, willen we het
criterium ‘kosten voor de doelgroep’ als laatste criterium voor de beoordeling van integrale
handhaving naar voren schuiven. De vraag die hier centraal staat is de mate waarin vormen
van integrale handhaving al dan niet leiden tot een daling van de administratieve lastendruk
aan de zijde van de doelgroep. Integrale handhaving zou er bijvoorbeeld toe kunnen leiden

dat bepaalde administratieve gegevens slechts eenmaal behoeven te worden verstrekt.

4.8 Afsluiting

In deze paragraaf zijn verscheidene criteria ontwikkeld waarmee verschillende organisatie-
vormen van handhaving (of: verschillende vormen van integratie) kunnen worden
beoordeeld. Aan de orde zijn geweest effectiviteit, efficiency, professionaliteit, legaliteit,
legitimiteit en kosten voor de doelgroep.

Deze criteria kunnen ten eerste worden gebruikt om verschillende vormen van integratie met
elkaar te vergelijken. Ten tweede laten ze zien dat de beoordeling van vormen van integrale
handhaving veel ingewikkelder in elkaar steekt dan op het eerste gezicht blijkt. Inzet van het
instrument handhaving impliceert namelijk een afweging van verschillende, soms strijdige
criteria en normcomplexen, hetgeen per definitie een politicke keuze is. De organisatorische
vormgeving van de handhaving biedt geen finale oplossing voor het normenconflict en de

belangen- en waardenafwegingen die met handhaving samenhangen.

38



5 Handhaving in de praktijk

5.1 Inleiding

Op basis van een analyse van integrale handhavingsinitiatieven in zes casusgemeenten, een
aanvullende inventarisatie van gemeentelijke handhavingsnota’s en interviews met
betrokkenen uit de handhavingspraktijk is een groot aantal verschillende vormen van
integrale handhaving geinventariseerd. In dit hoofdstuk wordt eerst een kort beeld geschetst
van wat in het kader van dit onderzoek naar integratie op gemeentelijk niveau is aangetrof-
fen. Tenslotte worden de geschetste initiatieven gerangschikt op basis van de mate van

integratie en de fase van de handhavingsketen waarop de initiatieven betrekking hebben.

5.2 Een korte schets van de onderzochte cases

Op basis van desk-research, mondelinge interviews en een expertmeeting zijn voor dit
onderzoek een aantal cases geselecteerd waarvan op grond van de beschikbare informatie
verwacht werd dat er belangrijke initiatieven waren wat betreft de organisatie van de
handhaving. De beschreven gemeenten zijn Apeldoorn, Bergen op Zoom, Breda, Haarlem,
Moerdijk en Nijmegen.7|:|

De opzet van de casebeschrijvingen zal steeds een vergelijkbaar karakter hebben. In de eerste
plaats worden kort een aantal belangrijke kenmerken van de gemeente gegeven. Vervolgens
wordt een schets gegeven van de ontwikkelingen ten aanzien van het handhavingsbeleid en
de organisatie van de handhaving. Vervolgens wordt op basis van het beschikbare materiaal

een overzicht gegeven van sterke en zwakke punten van de handhaving in de betreffende

gemeente.

7 Daarnaast zijn er nog andere plaatsen die veel aandacht hebben voor de organisatie van de handhaving. Het
bleck in het kader van dit onderzoek onmogelijk om al deze plaatsen te analyseren, temeer daar een aantal
gemeenten ook heeft geparticipeerd in het parallelle onderzoek (Andersson Elffers Felix, Analyse verlening en

bandbaving vergunningen in 12 casusgemeenten, Den Haag, 2002.
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5.2.1 Apeldoorn

Kenmerken van de gemeente

Apeldoorn is een gemeente met 154.000 inwoners. De gemeente omvat relatief veel
grondgebied en kent mede daardoor een groot ‘buitengebied’. De gemeente Apeldoorn heeft
voor zichzelf de volgende kerntaken gedefinieerd: het handhaven van de rechtsorde, het
waarborgen van een menswaardig bestaan voor met name de minder kansrijke en minder
draagkrachtige groepen van burgers en het opstellen van randvoorwaarden voor een sociale
(bijvoorbeeld het stelsel van uitkeringen) en fysieke infrastructuur (bijvoorbeeld de aanleg

van wegen).

Aanzetten tot handhavingsbeleid en organisatie van de handhaving

De eerste initiatieven op het terrein van samenwerking in de handhaving van beleid in
Apeldoorn ontstonden naar aanleiding van een aantal branden in kamerverhuurbedrijven in
Utrecht en Den Haag. Deze samenwerking was echter beperkt van opzet. Het zwaartepunt
lag in de relatie tussen de afdeling Bouw- en woningtoezicht en de Brandweer. In samenwer-
king met TNO Apeldoorn is een integraal handhavingsplan opgesteld. De beleidsmatige
kern van de samenwerking in Apeldoorn is de projectgroep Preventie, Toezgicht en Handhaving
(PTH). Hierin spreken vertegenwoordigers van de Brandweer, de politie en de gemeentelijke
afdelingen Bouwtoezicht, Veiligheid, Recht en Burgers, Milieu en Economische Zaken over
onder meer de prioriteiten in het handhavingsbeleid, samenwerkingsinitiatieven, de inzet van
middelen en de voorbereiding van handhavingsacties.

Uit de expertmeetings en uit literatuur blijkt dat het soms lastig is om de politie op een goede
manier bij vormen van overleg als de projectgroep PTH te betrekken. In Apeldoorn worden
op dit punt echter geen problemen ervaren. Als mogelijke verklaring hiervoor wordt
aangegeven dat de politie en de brandweer fysiek vlakbij elkaar zitten en de brandweer ook
een enthousiast voorstander van geco6rdineerde handhaving is.SI:l

Op operationeel niveau wordt samengewerkt in de zogeheten [7/iegende Brigade die jaarlijks
drie a vier nachtelijke horecacontroles uitvoert. De voorbereiding hiervan is in handen van

de Brandweer, daarnaast participeren de afdelingen Milieu, Veiligheid, Recht en Burgers en

8 Ook in andere onderzoeken blijkt fysicke nabijheid soms een belangtijke factor voor het ontstaan van vormen

van samenwerking (zie bijvoorbeeld Fenger, 2001).
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Bouwtoezicht. De politie verleent assistentie, terwijl ook de voorzitter van de afdeling
Apeldoorn van de Koninklijke Horeca Nederland aanwezig is.

Deze Vliegende Brigade is in 2002 van start gegaan. Ter voorbereiding is door de brandweer
in het Horecaoverleg een presentatie gegeven waarin de start van deze actie is aangekondigd.
Er is voorlichting gegeven over brandveiligheid en er heeft overleg plaatsgevonden met
ondernemers. In eerste instantie is gekozen voor een ‘overrompelingstactiek’. Door met veel
mensen de actie duidelijk zichtbaar uit te voeren, ging men ervan uit dat een groter effect
bereikt zou worden in de preventieve sfeer. Deze aanpak stuitte echter op weerstand bij de
ondernemers. Naar aanleiding daarvan is bij latere gelegenheden gekozen voor een
compacte, gerichte actie. Hierover bestaat bij alle betrokkenen tevredenheid. Een punt van
aandacht is echter de mogelijkheden tot sanctionering. Op dit moment wordt gewerkt met
een systeem van gele en rode kaarten, maar deze systematick heeft geen juridische status.
Daarnaast vindt in Apeldoorn een zogeheten Mandaatoverleg plaats. Hier worden in het kader
van de handhaving concrete zaken besproken die om afstemming tussen verschillende
disciplines vragen.

In Apeldoorn krijgt de samenwerking in de handhaving dus met name vorm door
afstemming en overleg op tactisch én operationeel tussen relatief autonome gemeentelijke
afdelingen gebied. Het Handhavingsplan kan worden beschouwd als de strategische basis

voor deze vormen van ovetleg.

Reflectie op de organisatie van de handhaving

Kenmerkend voor het Apeldoornse model is dat er op veel niveaus en tussen veel
verschillende actoren wordt overlegd. Het handhavingsplan dat het resultaat van overleg op
beleidsmatig niveau is, maakt duidelijk waar politicke prioriteiten liggen en waarborgt op
deze wijze een efficiénte, effectieve en democratisch gelegitimeerde inzet van schaarse
handhavingsmiddelen. De samenwerking op operationeel niveau, met name waar het gaat
om de nachtelijke horecacontroles, verlaagt de administratieve lasten van de ondernemers,
omdat eventuele tegenstrijdigheden ter plaatste gesignaleerd en opgelost kunnen worden.

De keuze voor coordinatie in plaats van organisatorische integratie in Apeldoorn leidt er toe
dat de bestaande sectorale benaderingswijzen in stand blijven: de verantwoordelijkheden
voor handhaving zijn versnipperd in de ambtelijke organisatie. De mogelijkheden tot een

efficiéntere inzet van mensen door bijvoorbeeld voor elkaar waar te nemen zijn hierdoor
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beperkt. Daarnaast ligt de nadruk in de samenwerking op de achterkant van het proces: de
handhaving en de afdoening. Het zwaartepunt in de administratieve lasten van uitbaters van
openbare inrichtingen ligt echter veel meer in het proces van vergunningaanvragen en leges,

dus aan de voorkant van het proces.

Met regionale en landelijke handhavers wordt nauwelijks samengewerkt door gemeentelijke
diensten. Verschillen in aanpak (uiteenlopende handhavingsstijlen) binnen de gemeente zijn

aanwezig maar worden deels door gezamenlijke teams en door mandaatoverleg overbrugd.

5.2.2 Bergen op Zoom

Kenmerken van de gemeente

De gemeente Bergen op Zoom bestaat sinds 1 januari 1997 uit de voormalige gemeenten
Bergen op Zoom en Halsteren en delen van de gemeenten Steenbergen, Woensdrecht en
Wouw. Bergen op Zoom telt 65.000 inwoners. Industriéle productie is een belangrijk
onderdeel van de economische activiteit in Bergen op Zoom. Belangrijke aandachtspunten
met betrekking tot veiligheidsaangelegenheden en vraagstukken op het gebied van openbare
orde en veiligheid is drugsoverlast. De dichtheid van openbare inrichtingen met onder meer

120 cafés en 30 coffeeshops is relatief hoog te noemen.

Aanzetten tot handhavingsbeleid en organisatie van de handhaving

Op het terrein van de handhaving van het beleid ten aanzien van openbare inrichtingen is de
samenwerking in de gemeente Bergen op Zoom beperkt.

Ten tijde van het carnaval in 2002 is wel een gezamenlijke controle door bouw- en
woningtoezicht, de regionale milieudienst en de politie uitgevoerd, maar dit initiatief heeft
vooralsnog geen navolging gekregen. Alle andere vormen van informatie-uitwisseling of
coordinatie geschieden op ad-hoc basis. Zo heeft de Vreemdelingenpolitie tijdens een
controle van seksinrichtingen brandgevaarlijke situaties aan de brandweer gemeld, en vindt in
sommige gevallen ter plaatse overleg tussen verschillende handhavers plaats (de aanduiding
motorkapoverleg onderstreept het incidentele karakter van deze vormen van samenwerking).

Op papier bestaat er een structureel overleg met de horeca, maar in de praktijk functioneert

dit onvoldoende naar de mening van de gemeentelijke handhavers. Dit zou kunnen worden
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verklaard uit de gebrekkige communicatie tussen de deelnemers aan het horecaoverleg en

hun achterban.

Reflectie op de organisatie van de handhaving

De verantwoordelijkheden voor handhaving met betrekking tot openbare inrichtingen zijn
verspreid in de ambtelijke organisatie van de gemeente. Er is sprake van samenwerking,
zowel binnengemeentelijk als tussen gemeente en met name de regionale milieudienst, maar
deze samenwerking bestaat met name uit incidentele vormen van afstemming en overleg op
operationeel niveau. Het ligt wel in de lijn der verwachting dat gezamenlijke horecacontroles
worden voortgezet. Kenmerkend voor de handhavingssituatie in Bergen op Zoom is dat
pogingen tot integratie vooral plaatsvinden in de vorm van handhavingsacties. Van
beleidsmatige afstemming, prioritering en beleidsmatige inzet van handhavingcapaciteit is
geen sprake. Vormen van periodiek overleg met de lokale vertegenwoordigers van de

branche verlopen moeizaam.

5.2.3 Breda

Kenmerken van de gemeente

Breda is een gemeente met ongeveer 165.000 inwoners. Het gemeentebestuur heeft zich
voorgenomen de nadruk te leggen op vitaliteit, compleetheid en duurzaamheid. Voor het
waarmaken van doelstellingen zijn acht programma’s opgesteld (uitbreidingslokaties,
binnenstad, stedelijke assen, de bestaande stad, buitenruimte en groen, het zuidelijk
vervoersknooppunt en de regio). In het kader van het grotestedenbeleid in Breda wordt

verbetering veiligheid als achtste aandachtspunt expliciet genoemd.

Aanzetten tot handhavingsbeleid en organisatie van de handhaving

Naar aanleiding van de (tussen)rapportages van de Commissie-Alders over de ramp in
Volendam en het standpunt van de Tweede Kamer ten aanzien van het rapport van de
Commissie-Oosting is in de gemeente Breda een Taskforce Handhaving in het leven
geroepen. Deze taskforce heeft plannen opgesteld die de kans op rampen moeten verkleinen.
Deze plannen hadden betrekking op de onderwerpen brandveiligheid (onder andere van de
horeca), risicovolle bedrijven en risico’s bij evenementen. De afdelingen Preventie van de

Brandweer, de afdeling Bouw- en Woningtoezicht, de afdeling Milieuzorg Bedrijven en de
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afdeling Vergunningverlening en handhaving (Dienst Stadsbeheer) waren bij deze plannen
betrokken.

Een en ander heeft geresulteerd in een aantal procedurele afspraken (samenwerkingsafspra-
ken) over afstemming van handhaving, en in de instelling van een periodiek handhavings-
overleg (bijeenkomsten elke twee maanden).

In het handhavingsoverleg worden onder meer handhavingsstrategieén en mogelijkheden tot

‘voor elkaar waarnemen’ besproken.

In Breda vinden ook zogenaamde handhavingsweken plaats waarbij vertegenwoordigers van
verschillende gemeentelijke handhavers openbare inrichtingen bezoeken. Landelijke

inspectiediensten hebben in deze samenwerkingsverbanden geen plaats.

Met betrekking tot openbare inrichtingen heeft het College in Breda besloten dat er een
databank en een standaardvraagsysteem moeten worden ontwikkeld, er een accountmanager
horeca moet worden aangesteld die vooral de vergunningverlening moet coordineren, en er
een coordinator toezicht en handhaving horeca moet worden aangesteld. Laatstgenoemde
heeft tot taak te overleggen met betrokken diensten om een integraal toezichts- en
handhavingsplan voor de horeca op te stellen, dit uit te werken in concrete handhavingsac-
ties, te komen tot een handhavingsprotocol en in samenwerking met de accountmanager

horeca te rapporteren over de voortgang in de handhaving,

Reflectie op de organisatie van de handhaving

De handhaving in Breda wordt gekenmerkt door relatief veel informeel, bilateraal overleg.
De laatste tijd is dit gestructureerd door de instelling van een handhavingsoverleg en door
procedurele afspraken tussen verschillende diensten. Daarnaast vindt er ook samenwerking
plaats op operationeel niveau in de handhaving. Kenmerkend voor Breda is dat er na de
ontwikkeling van samenwerkingsinitiatieven nu behoefte ontstaat aan verankering van de
samenwerking. Deze verankering vindt in Breda plaats in de vorm van de accountmanager
horeca (met name betrokken bij vergunningverlening) en de coodrdinator toezicht en

handhaving horeca.
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5.2.4 Haarlem

Kenmerken van de gemeente

Haarlem telt omstreeks 150.000 inwoners. De economische activiteit is met name te vinden
in de dienstensector. De gemeente Haarlem typeert zichzelf als een veilige, leefbare en
duurzame woonstad, die zeer dicht bevolkt is. Dit geldt met name ook voor de ligging van

horecagelegenheden in de oude binnenstad.

Aanzetten tot handhavingsbeleid en organisatie van de handhaving

In de gemeente Haarlem is, om de handhavingsinspanningen van verschillende afdelingen
op elkaar af te stemmen, een Intersectoraal Handhavingsoverleg ingesteld. De basis voor dit
overleg is de nota Handhaven met beleid, die op 16 juni 1998 door het College is vastgesteld.
Het Handhavingsoverleg is een overleg dat 10 maal per jaar vergadert. Het bestaat uit
vertegenwoordigers van de Brandweer, de politie en de afdelingen publieksdienst, stadsbe-
heer en stedelijke ontwikkeling. Incidenteel wordt dit overleg aangevuld met vertegenwoor-
digers van de concernstaf, de afdeling maatschappelijke ontwikkeling en de GGD.
Het Intersectoraal Handhavingsoverleg heeft tot doel om te komen tot afstemming en
samenwerking rondom specifieke handhavingsactiviteiten. In het overleg staat de wijze van
afhandeling na een geconstateerde overtreding centraal. Tactische en beleidsmatige
onderwerpen komen aan de orde in de projectgroep ‘Handhavingsbeleid’, die verantwoorde-
lijk is voor de verdere uitwerking van het handhavingsbeleid. Landelijke inspectiediensten
hebben in geen van beide overlegvormen zitting.

Om de handhaving in het algemeen en het functioneren van het Intersectoraal Handha-

vingsoverleg in het bijzonder te ondersteunen, zijn er initiatieven genomen om te komen tot

de volgende activiteiten:

e cen centrale databank toezicht en opsporing. Hierin is opgenomen wie de ‘ogen en oren’
van de handhaving zijn, wie hen aanstuurt, welke bevoegdheden zij hebben en voor
welke regelgeving zij bevoegd zijn;

e cen centrale databank handhavingsacties. Hierin staat (per adres) welke activiteiten zijn
ondernomen (inclusief doelen, planning en werkwijze).

Om de afstemming en samenwerking op een hoger niveau te brengen, is in Haarlem

besloten tot het aanstellen van een zogenaamde handhavingsregisseur. De regisseur zal
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onder meer voorzitter zijn van het Intersectoraal Handhavingsoverleg en van de project-
groep ‘Handhavingsbeleid’.
Tot op heden geldt dat de genoemde informatievoorziening nog niet is gerealiseerd. Er vindt

thans werving plaats voor de handhavingsregisseur.

Reflectie op de organisatie van de handhaving

Een veelgehoord probleem bij verschillende handhavers in diverse cases is dat zij soms wel
willen samenwerken of signalen willen afgeven, maar dat lang niet altijd duidelijk is wie
binnen de gemeentelijke organisatie of daarbuiten waarvoor verantwoordelijk is. De
instelling van het Intersectoraal Handhavingsoverleg is een eerste aanzet om hierin
verbetering te brengen; de participanten geven aan dat kennisnetwerkfunctie (elkaar leren
kennen en weten te vinden, uitwisseling van specifieke handhavingskennis) van het
Intersectoraal Handhavingsoverleg voor hen de belangrijkste functie is.

Evenals in de casus Breda is er ook in Haarlem de behoefte ontstaan aan en handhavingsco-
ordinator (hier handhavingsregisseur genoemd) die naast trekker van het Handhavingsover-

leg ook zelf een integratieve kracht moet vormen.

5.2.5 Moerdijk

Kenmerken van de gemeente

De gemeente Moerdijk, met circa 37.000 inwoners, is in haar huidige vorm op 1 januari 1997
ontstaan door een fusie tussen vijf gemeenten: Zevenbergen, Klundert, Standaarbuiten,
Willemstad en Fijnaart. Daarnaast zijn er nog elf kleinere dorpen. Qua oppervlakte is
Moerdijk de grootste gemeente van Noord-Brabant. Belangrijke economische activiteiten

zijn agrarisch en industrieel van aard.

Aanzetten tot handhavingsbeleid en organisatie van de handhaving
De gemeente Moerdijk heeft een afdeling Vergunningen en Handhaving ingesteld (oktober
2000). Feitelijk is hiermee een front-office gecreéerd die verzoeken van burgers en bedrijven
integraal athandelt, inclusief de handhaving. De afdeling kent de volgende clusters:

- cluster Administratieve en Juridische Procedures;

- Cluster Handhaving;

- Cluster Vergunningverlening; en een
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- Adviesgroep bedrijvencontacten

De gemeente beschikt nog niet over een meerjarenprogramma met betrekking tot
handhaving, maar heeft wel een jaarlijks werkprogramma. De gemeente is aangesloten bij
een regionale milieudienst en er is een Lokaal Handhavingsoverleg, bestaande uit de
Regionale Milieudienst, politieteam Moerdijk, Hoogheemraadschap West-Brabant en de
afdelingen Vergunningen en Handhaving en beleidsafdeling VROM van de gemeente
Moerdijk. In dit overleg vindt ook coodrdinatie plaats over gezamenlijke bedrijfsbezoeken.

De samenwerking met de provincie verloopt zeer moeizaam. Landelijke inspectiediensten

blijven uit het beeld van het handhavingsoverleg.

Reflectie op de organisatie van de handhaving

Met de instelling van een afdeling Vergunningen en Handhaving heeft de gemeente Moerdijk
een structuurwijziging doorgevoerd om de handhaving kwalitatief te verbeteren. Met de
structuurverandering is beoogd de versnippering te doorbreken. Uit de praktijk blijkt dat de
structuurverandering de historisch gegroeide verschillen tussen verschillende handhavers nog
niet heeft kunnen overbruggen en dat het soms moeilijk is voor verschillende handhavers

om met elkaar tot overeenstemming te komen ondanks de structuurwijziging.

5.2.6 Nijmegen

Kenmerken van de gemeente

De gemeente Nijmegen telt 155.000 inwoners. Logistieck en zakelijke dienstverlening zijn
belangrijke pijlers van de plaatselijke economie. Op het gebied van veiligheidsbeleid legt het
gemeentebestuur de nadruk op een integraal veiligheidsbeleid. Veilig uitgaan is een van de
zeven prioriteiten van het collegeprogramma. Het gemeentebestuur stelt dat de roep om een
optredende overheid de laatste tijd is versterkt en dat er behoefte is aan een overheid die de
vinger aan de pols houdt en daar waar nodig streng optreedt. In het collegeprogramma
wordt verder ingezet op adequate handhaving van de fysicke veiligheid en op toezicht in de
openbare ruimte. Eén van de grotere uitdagingen op het terrein van openbare orde en
veiligheid wordt gevormd door de Zomerfeesten rond de Vierdaagse. Deze Zomerfeesten

behoren tot de grootste openluchtfestiviteiten van Nederland.
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Aanzetten tot handhavingsbeleid en organisatie van de handhaving

In Nijmegen is een Handhavingsoverleg dat zes maal per jaar bijeen komt. Het doel van dit
overleg is om op operationeel niveau praktische problemen aan te pakken. Daarnaast vindt
samenwerking vooral plaats op projectmatige basis. Belangrijke aanleidingen om tot
samenwerking te komen zijn de problematieck rondom kamerverhuurbedrijven en rond de
Vierdaagse. De samenwerking in het kader van het kamerverhuurbeleid dateert van 1999 en
is zowel gericht op het ontwikkelen van gemeentelijke beleidsregels als op de handhaving
ervan.

In de nota Handhaving fysieke veiligheid, die is geschreven door een speciaal hiervoor in het
leven geroepen projectgroep, wordt een aantal initiatieven gepresenteerd. Centraal hierin
staat de instelling van een gemeentebreed afstemmingsoverleg voor de handhaving, waarin
tactische en eventueel beleidsmatige zaken aan de orde kunnen komen. Daarnaast wordt
voorgesteld een handhavingscodérdinator aan te stellen. Deze wordt ondergebracht bij de
afdeling Bestuursondersteuning.

De Directie Grondgebied bestaat in Nijmegen uit vier verschillende afdelingen. Handhaven-
de taken zijn de verantwoordelijkheid van de afzonderlijke afdelingen. Met de voltooiing van
de kwaliteitsimpuls van de particuliere woningvoorraad verandert de functie van de afdeling
Woonkwaliteit van karakter. Tot voor kort was deze afdeling faciliterend voor burgers die
met subsidie hun eigen woning in de aangewezen gebieden wilden opknappen, nu komt het
afdwingen van renovatie voor een aantal achterblijvers centraal te staan. Er bestaan ideeén
om ook andere handhavende taken van de directie in de afdeling Woonkwaliteit onder te
brengen, zodat in elk geval ten aanzien van de gebouwde omgeving een geintegreerde
handhaving kan ontstaan. Als beperkende factor wordt daarbij wel voorzien dat het vak van
handhaver andere professionele eisen stelt dan het vak van facilitator van renovatieprojecten.
Daarnaast is in Nijmegen sinds kort een Bedrijvenloket in pilotvorm operationeel. Dit
bedrijvenloket faciliteert de verlening van vergunningen aan ondernemers. Daarnaast
fungeert het bedrijvenloket als centrale plaats waar ondernemers zich kunnen vervoegen als
ze klachten of vragen hebben.

Het toezicht op de openbare ruimte is in Nijmegen geintegreerd in één zelfstandige afdeling
Toezicht. Vergunningverlening gebeurt door de afdeling Vergunningen.

In vergelijking met aan aantal andere onderzochte cases verkeert een geintegreerd handha-

vingsbeleid en een daarbij passende organisatie in Nijmegen nog in een ontwikkelingsstadi-
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um. Weliswaar zijn er enkele plannen die een duidelijke aanzet vormen tot samenwerking in
en intensivering van het handhavingsbeleid, maar de implementatie van deze plannen is nog
niet voltooid.

Een aantal respondenten in Nijmegen geeft aan dat de spreiding van verschillende directies
over de stad als belemmering functioneert voor een laagdrempelige communicatie tussen
verschillende handhavers. In vergelijking met andere cases is de organisatie van de
handhaving in Nijmegen, met name ten aanzien van de gebouwde omgeving, als enigszins

versnipperd te karakteriseren.

Reflectie op de organisatie van de handhaving

Kenmerkend voor de handhaving in Nijmegen is de samenwerking op operationeel en
projectmatig gebied. Daarnaast is een trend zichtbaar om de samenwerking verder te
verbreden, zowel in de vorm van een meer strategisch of beleidsmatig niveau, als in de vorm

van een nieuwe organisatiestructuur.

5.3 Aanvullende inventarisatie

5.3.1 Analyse handhavingsnota’s

Uit de presentatie van de onderzochte cases blijkt dat de nadruk sterk ligt op relatief lichte
vormen van coordinatie in de verschillende fasen van het handhavingsproces. Om dit beeld
te toetsen, heeft daarnaast een analyse plaatsgevonden van de handhavingsnota’s van een
aantal andere gemeenten.ﬂ)ok hieruit komt dit beeld naar voren.

Op veel plaatsen wordt gedacht over vormen van programmatische en gecodrdineerde
vormen van handhaving, maar de daadwerkelijke implementatie hiervan staat dikwijls nog in
de kinderschoenen. Als er sprake is van organisatorische integratie, is die vaak beperkt tot of
het terrein van de openbare ruimte (met name de gelniformeerde toezichthouders) of het
terrein van bouwen, wonen en ruimtelijke ordening. De gemeente Zwolle is hierop een
uitzondering. Daar is een geintegreerde sectie Toezicht en Handhaving operationeel.

Opvallende punten die in de onderzochte casusgemeenten minder prominent naar voren

° Dit betreft de analyse van de handhavingsinitiatieven in de volgende gemeenten: Den Haag, Eindhoven,
Enschede, Heemskerk, Hilversum, Leeuwarden, Rotterdam, Woudenberg, Zandvoort, Zeist, Zoetermeer en

Zwolle, de regio Rijnmond en het Waterschap Vallei en Eem.
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kwamen, zijn de organisatie van de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor handhaving. Er
zijn gemeenten die er bewust voor kiezen de verantwoordelijkheid voor de handhaving te
verdelen over de verantwoordelijke portefeuillehouders voor de verschillende afdelingen die
bij handhaving zijn betrokken (Hilversum, Leeuwarden), terwijl andere gemeenten ervoor
kiezen de burgemeester een coordinerende rol te geven op het gebied van handhaving
(Eindhoven) of een wethouder verantwoordelijk te maken voor de handhaving (Zwolle).1EI
Een ander element dat in vrijwel alle geanalyseerde notities terugkomt, is de vraag naar de
positionering van de handhaving ten opzichte van de vergunningverlening. Centraal
uitgangspunt in vrijwel alle gemeenten is dat voorkomen moet worden dat vergunningverle-
ning en handhaving in personele zin door dezelfde persoon voor hetzelfde object worden
gedaan. Een belangrijk argument voor de organisatorische integratie van handhaving en
vergunningverlening is dat dit de handhaafbaarheid van vergunningen ten goede komt. Een
voordeel van de organisatorische scheiding van vergunningverlening en handhaving dat vaak
wordt genoemd, is dat handhaving vanuit verschillende disciplines kan worden gebundeld in
één organisatie. In de praktijk blijken gemeenten hun eigen afweging te maken in de keuze
tussen het gevaar van horizontale verkokering door handhaving en vergunningverlening in
verschillende disciplines integraal te organiseren en verticale verkokering door de scheiding
van vergunningverlening en handhaving. In beide gevallen wordt overigens de communicatie
van vergunningverleners en handhavers als kritische succesfactor gezien.

Tenslotte kunnen in de geanalyseerde notities een tweetal initiatieven worden waargenomen
die niet in de onderzochte casusgemeenten zijn aangetroffen. In de gemeente Zandvoort is
een convenant gesloten tussen vertegenwoordigers van de horeca, de gemeente, politie en
het Openbaar Ministerie over de veiligheid in het uitgaansgebied: ‘Veilig en gezellig stappen
in Zandvoort’. Het convenant heeft zowel betrekking op openbare orde als op geluidsover-
last en brandveiligheid. Dit convenant is afgesloten in het kader van het lokaal veiligheidsbe-
leid. Ook in een aantal andere gemeenten zijn dergelijke convenanten afgesloten met als
thema “Veilig uitgaan’ op basis van een door Koninklijke Horeca Nederland ontwikkelde

handreiking. Voorbeelden hiervan zijn Amersfoort, Roermond, Sneek en Breda.

10 Aanvullend uitgangspunt in Zwolle is dat deze wethouder niet belast mag zijn met een portefeuille waarop hij

toezicht moet houden.
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Daarnaast wordt in de handhavingsnota van de gemeente Eindhoven voorgesteld om bij het
ontwikkelen van nieuw gemeentelijk beleid een handhaafbaarheidstoets uit te voeren. Dit

initiatief staat echter nog sterk in de kinderschoenen.

5.3.2 Regio Zuid-Holland Zuid: verlengd lokaal bestuur

In veel gevallen worden handhavingstaken en vergunningverlening niet door gemeenten zelf
ter hand genomen, maar zijn bepaalde activiteiten gemandateerd aan een regionale
milieudienst. In de regio Zuid-Holland Zuid is sinds begin jaren negentig een handhavings-
netwerk ontstaan (Regionale Servicepunt Handhaving Zuid-Holland Zuid; RSEP-H), waarin
de Milieudienst Zuid-Holland Zuid, Openbaar Ministerie, Politie Zuid-Holland Zuid,
KLPD, Rijkswaterstaat, Zuiveringsschap, Wateringschappen, Brandweer, Provincie en
VROM inspectie samenwerken. Dit netwerk is ontstaan op vrijwillige basis en is in latere
fasen verder geinstitutionaliseerd. Momenteel werkt dit netwerk op basis van een bestuurs-
overeenkomst. Hierin zijn onder meer afspraken gemaakt over de mandatering van
gemeentelijke handhavingsbevoegdheden voor de categorie lichte overtredingen aan de
milieudienst Zuid-Holland Zuid.

Op basis van de inbreng van deelnemende partners (met name de gemeenten) wordt jaarlijks
een handhavingsprogramma opgesteld en kunnen gemeenten een beroep doen op
handhavingscapaciteit (ten behoeve van gezamenlijke controleacties) vanuit de samenwer-

king.

Het voorbeeld van het Regionale Servicepunt Handhaving Zuid-Holland Zuid laat zien dat
integratie van handhaving niet alleen tussen verschillende handhavers kan plaatsvinden, maar
ook tussen handhavers van verschillende gemeenten. Een voordeel van een dergelijke
constructie voor met name kleinere gemeenten is dat specifiecke handhavingskennis breder

kan worden ingezet.

5.4 Problemen in de organisatie van de gemeentelijke handhaving

In paragraaf @is een aantal knelpunten met betrekking tot de handhaving besproken zoals
die naar voren zijn gebracht door de Commissie-Michiels en de MDW-werkgroep Openbare
Inrichtingen. Het is uiteraard niet verwonderlijk dat in het case-onderzoek, de expertmee-

tings en interviews die in het kader van dit onderzoek zijn gehouden, vrijwel elk van deze

51



knelpunten terugkomt. Daarnaast werd nog een aantal andere knelpunten genoemd die
consistent overheidsoptreden in het kader van handhaving in de weg staat. Het betreft de

volgende specifiecke knelpunten.

Afdoening

Signalering van misstanden leidt niet altijd tot daadwerkelijk optreden van de verantwoorde-
lijke instantie. Twee aspecten hangen hiermee samen.

Ten eerste is er de vraag of informatie over de gesignaleerde misstand bij de juiste
verantwoordelijke instantie terechtkomt. Vaak hebben gemeenten de keuze tussen
bestuursrechtelijke of strafrechtelijke handhaving. Voor strafrechtelijke handhaving is
inschakeling van het openbaar ministerie noodzakelijk. Dit loopt niet altijd zonder
problemen. Maar ook bij handhaving in de bestuursrechtelijke sfeer kunnen afstemmings-
problemen optreden. Binnen de gemeenten komt het voor dat de communicatie tussen
gemeentelijke diensten niet goed loopt, terwijl de betrokkenheid van landelijke of regionale
inspectiediensten instanties de communicatie en afstemming nog ingewikkelder maakt.

Ten tweede is het athankelijk van het beleid van de betrokken afdelingen in welke situaties

gesignaleerde misstanden tot een handhavingsactie leiden.

Verschillen in aanpak

Eerder is duidelijk geworden dat verschillende gemeentelijke, regionale en nationale
instanties betrokken zijn bij de handhaving. Tussen deze instanties kunnen verschillen
optreden in de prioriteitsstelling, beleidscycli en interventieniveaus. Ook kunnen verschillen

optreden in de interpretatie van wet- en regelgeving bij de handhaving.

Object van handhaving

Een eerste probleem ten aanzien van het object van handhaving is het feit dat sommige
verplichtingen uitsluitend zaaksgebonden zijn (zoals de toetsing aan het bestemmingsplan of
een ontheffing van sluitingstijden) en andere vereisten zowel persoons- als zaaksgebonden
zijn (zoals de exploitatievergunning of de aanwezigheidsvergunning speelautomaten). Dit
levert zowel voor de handhaver als voor de uitbater van de openbare inrichting soms
onduidelijkheid op. In de tweede plaats, en dit is een groter probleem voor de handhaving,
vormen de fysieke overgang van de ene naar de andere openbare inrichting (van camping

naar op de camping gelegen discotheek), of van een openbare inrichting naar de openbare
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ruimte, tevens een overgang van het ene naar het andere handhavingsregime. Een voorbeeld

hiervan is de overlast die cafébezoekers op straat veroorzaken.

Prioritering

Er worden onvoldoende prioriteiten in de handhaving gesteld. In een situatie waarin de
handhavingscapaciteit onvoldoende is, leidt dit tot een gebrek aan eenduidigheid van beleid.
De ‘waan van de dag’ dreigt daarmee bepalend te worden voor de vraag waarop de schaarse
handhavingscapaciteit moet worden ingezet. Explicitering van prioriteiten heeft daarom de
voorkeur. De keerzijde hiervan is echter dat het toekennen van een lage prioriteit aan

bepaalde zaken in de praktijk gelijk staat aan ‘gedogen’.

Kennis

Handhaven vraagt vaak om specialistische kennis. Daarom is het voor handhavers vanuit
verschillende disciplines lastig om voor elkaar een signalerende functie te vervullen. De
vereiste kennis staat in schril contrast met het imago van handhaving als beroep. Het ‘vak’
toezichthouden of handhaven staat volgens sommige respondenten met name bij gemeenten

lager in aanzien dan het vak van vergunningen opstellen en beleid maken.

Informatievoorziening

Handhavers die een locatie bezoeken, willen vaak vooraf weten welke vergunningen zijn
verleend door welke instanties, en welke handhavingsacties in het verleden zijn ondernomen
door verschillende handhavers.

In de praktijk blijkt dat veelal niet in deze operationele informatiebehoefte wordt voorzien.
Het is voor handhavers moeilijk om deze informatie te verzamelen, omdat verschillende
handhavers verschillende informatiesystemen hanteren. Deze informatiesystemen zijn soms
niet te benaderen voor handhavers, of ze zijn niet gekoppeld waardoor het moeilijk is om

een overzicht te genereren van de benodigde handhavingsinformatie.

Onafhankelijkheid

Bij kleine gemeenten is vergunningvetlening en handhaving vaak verenigd in één en dezelfde
persoon. Dit kan problemen opleveren waar het de handhaving betreft. De ambtenaar kent
immers de voorgeschiedenis van de vergunningverlening. Daarnaast krijgen handhavers

soms te maken met (verbaal of fysiek) geweld. Dit is met name problematisch als ze
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handhaven in hun eigen (woon-)omgeving. Daarom vereist handhaving soms enige

(geografische) afstand.

In grote lijnen ondersteunen deze geconstateerde problemen de eerdere inventarisaties van
knelpunten in de handhaving. Bij de beoordeling van de vormen van integrale handhaving
aan de hand van de criteria die in hoofdstuk Eijn ontwikkeld, wordt bekeken in welke mate

deze verschillende vormen bijdragen aan het oplossen van deze knelpunten.

5.5 Synthese: overzicht van vormen van integrale handhaving

Op basis van de bovenstaande inventarisatie van vormen van integrale handhaving in zowel
de onderzochte cases als in de aanvullende documentenanalyse, kan het volgende overzicht
worden gegeven van vormen van integrale handhaving in de lokale praktijk. De initiatieven
zijn gerangschikt in volgorde van oplopende organisatorische integratie, en onderverdeeld op

basis van de verschillende fasen in de handhavingsketen (T

Fase Alternatieven
Ontwikkeling Operationeel Beleidsmatig Handhavingsregisseur | Handhavingsprogramma
handhavingsbeleid | handhavingsoverleg | handhavingsoverleg
Preventie Horecaoverleg Convenant Bedrijvenloket / horecaloket
Signalering Projectmatige Structurele Voor elkaar waarnemen op | Integrale front-office
handhavingsteams | handhavingsteams | basis van profielen handhaving
Oordeelsvorming | Handhavingsoverleg Handhavingsregisseur Integrale back-office handhaving
Sanctionering Handhavingsoverleg | Gezamenlijke Handhavingsregisseur | Integrale back-office
handhavingsprotocollen handhaving
laag > hoog
mate van integratie

Tabel 6: overzicht van vormen van integrale handhaving
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5.6 Afsluiting

Op grond van het bestudeerde materiaal kunnen de volgende conclusies worden geformu-

leerd.

e Veel gemeenten hebben te maken of hebben in het verleden te maken gehad met
problemen van versnipperde handhavingsactiviteiten binnen en buiten de organisatie,
gebrek aan prioriteitstelling voor en binnen de handhaving, gebrek aan samenwerking
(soms competentiestrijd), gebrek aan handhavingskennis, en strijdige interpretatie van
wet- en regelgeving bij toepassing op concrete gevallen.

e FEris sprake van een gevarieerde samenwerking tussen organisaties binnen de afzonder-
lijke fasen van de handhavingsketen, bijvoorbeeld tussen verschillende handhavende

diensten in de fase van de signalering.

e Fr is sprake van gevarieerde samenwerking tussen organisaties die trachten de
verschillende fasen van de handhavingsketen te integreren, zoals door de introductie van
een handhavingsregisseur.

e Het gaat doorgaans om lichte vormen van codrdinatie en samenwerking die veelal van
‘onderop’ plaats vinden, waarbij incidenten en persoonlijke trekkers een belangrijke
stimulerende rol vervullen.

¢ Deze vormen van samenwerking hebben doorgaans een operationeel karakter.

e Landelijke inspectiediensten die lokaal en regionaal opereren hebben veelal geen
wezenlijke rol van betekenis in de integrale handhaving op gemeentelijk niveau. Er is een
gebrekkige informatie-uitwisseling tussen deze diensten (zoals de Keuringsdienst van
Waren en de Arbeidsinspectie) en lokale handhavers.

e Samenwerking ten aanzien van handhaving vindt doorgaans vanuit clusters als ‘bouwen
en wonen’ en ‘milieu en ruimtelijke ordening’. Het zijn deze clusters die een aanjaagrol
vervullen in het opzetten van integrale handhaving, omdat de wederzijdse athankelijkhe-
den tussen de samenwerkende diensten hier duidelijk worden ervaren. De potentiéle
meerwaarde van samenwerking kan aldus snel zichtbaar worden gemaakt.

e Gemeenten zien op dit moment integrale handhaving nog niet als een vraagstuk van
organisatorische aanpassingen, waardoor het moeilijk is om in de empirie verschillende

organisatiemodellen te onderscheiden en te beoordelen. Integrale handhaving wordt
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vooral gezien als het versterken van de samenwerking en codrdinatie tussen relatief
gescheiden diensten.

Als de samenwerking en coordinatie tussen verschillende handhavers intensiever wordt,
neemt de behoefte aan sturing toe. Pragmatische oplossingen op operationeel niveau
volstaan dan niet meer. Er ontstaat behoefte aan beleidsmatige prioritering en sturing op
organisatorische, personele en financiéle randvoorwaarden. Door deze sturing kunnen
vormen van operationele, pragmatische samenwerking worden uitgebouwd tot vormen

van daadwerkelijke integrale handhaving.
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6 Vormen van integrale handhaving beoordeeld

6.1 Inleiding

In dit hoofdstuk worden de vormen van integrale handhaving beoordeeld die in het
voorgaande hoofdstuk zijn gepresenteerd. De criteria voor deze beoordeling zijn beschreven
in hoofdstuk ﬂfwee opmerkingen zijn in dit kader echter van belang. In de eerste plaats is
in hoofdstuk S@econcludeerd dat van daadwerkelijke integrale handhaving in de praktijk niet
of nauwelijks sprake is. De in het empirisch onderzoek aangetroffen vormen betreffen veelal
lichte vormen van coordinatie of samenwerking, zonder dat van daadwerkelijk organisatori-
sche integratie sprake is. In aansluiting op de in het voorgaande hoofdstuk gepresenteerde
Tabel 6 Kgn echter worden gesteld dat handhaving enerzijds meer integraal is naarmate er
een meer intensieve vorm van samenwerking wordt gekozen en naarmate samenwerking
plaatsvindt op meer onderdelen van de handhavingsketen.

De tweede opmerking betreft de aard van de beoordeling zoals die in dit hoofdstuk wordt
gegeven. Zoals in hoofdstuk Beeds is aangegeven, zijn de gehanteerde criteria vertaald naar
beleidsmatige en organisatorische voorwaarden. Dit betekent dat niet voor alle criteria een
uitgebreid stelsel van uitgewerkte indicatoren is ontwikkeld waarlangs elk van de geidentifi-
ceerde vormen kan worden gelegd. De beoordeling van de vormen van integrale handhaving
is gebaseerd op de mate waarin deze modellen voldoen aan de in hoofdstuk Djnderscheiden
voorwaarden voor een effectieve, efficiénte, professionele, legale, legitieme en lastenverlich-
tende handhaving.

In dit hoofdstuk worden per fase in de handhavingsketen de specifieke eigenschappen, voor-
en nadelen in termen van de bovengenoemde criteria en eventueel daarbij geldende

randvoorwaarden besproken.

6.2 Ontwikkeling van een handhavingsbeleid

Voor de ontwikkeling van een handhavingsbeleid zijn vier verschillende vormen van
samenwerking te onderscheiden. Een eerste stap is de instelling van een handhavingsoverleg
op operationeel niveau. Een meer intensieve vorm van integratie kan ontstaan wanneer een

handhavingsoverleg op beleidsmatig of strategisch niveau wordt ingesteld. Het creéren van
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de functie van handhavingsregisseur is een vorm van integratie die in verschillende fasen van
de handhavingsketen terugkomt, maar die ook in de ontwikkeling van een handhavingsbeleid
een functie kan vervullen. Het handhavingsprogramma is doorgaans het product van de

activiteiten van een strategisch handhavingsoverleg of een handhavingsregisseur.

Operationeel handhavingsoverleg

Uit het empirisch onderzoek blijkt dat een handhavingsoverleg op operationeel niveau zich
met name richt op de wijze waarop met aangetroffen overtredingen moet worden omgegaan,
of met de voorbereiding van signalerende handhavingsacties. In veel gevallen ontstaat dit
operationele overleg op initiatief van handhavers die een ‘buitenfunctie’ vervullen en
constateren dat zij zich soms vanuit verschillende invalshoeken op dezelfde objecten richten.
De samenstelling verschilt per gemeente, maar in alle gemeenten nemen aan dit handha-
vingsoverleg in ieder geval handhavers of teamleiders deel van de (regionale of lokale)
milieudienst, de brandweer, bouw- en woningtoezicht en de politie. De organisatorische
vormgeving van het toezicht op de openbare ruimte (parkeerbeheer, groenvoorziening,
stadswachten) verschilt per gemeente, maar in een aantal gevallen neemt ook een vertegen-
woordiger hiervan aan het handhavingsoverleg deel. Landelijke inspecties zijn in geen enkele
van de door ons onderzochte gemeenten betrokken bij het operationele handhavingsoverleg.
De frequentie van het overleg wisselt sterk. In sommige gemeenten vindt er wekelijks een
operationeel handhavingsoverleg plaats, in andere gemeenten vindt het slechts eens in de zes
weken plaats.

Uit het feit dat het handhavingsoverleg zich richt op het operationele niveau, valt reeds af te
leiden dat de formulering van een handhavingsbeleid niet het primaire doel van het overleg
is. Wat echter opvalt is dat enerzijds dit overleg vaak de opstap vormt tot andere vormen van
overleg over de handhaving en dat anderzijds ook op dit operationele niveau een aantal
aspecten van de handhaving die feitelijk beleidsmatig zijn, aan de orde komt. Zo worden
bijvoorbeeld standaardprocedures geformuleerd voor aanschrijving bij geconstateerde
overtredingen, wordt getracht tegenstrijdige interpretatie van regels te voorkomen en worden
afspraken gemaakt over een standaardaanpak bij de sanctionering van complexe overtredin-
gen. Daarnaast geven respondenten aan dat een belangrijke meerwaarde van dit overleg
schuilt in het ‘elkaar leren kennen’. Dit leidt ertoe dat niet alleen tijdens het overleg, maar

ook buiten het overleg om signalen over mogelijke overtredingen worden doorgegeven.
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IJkpunt voor de beoordeling van vormen van integrale handhaving is in eerste instantie die
situatie waarin alle handhavers op autonome wijze hun taken uitvoeren. In vergelijking
daarmee draagt het operationele handhavingsoverleg bij aan de effectiviteit van de
handhaving. De naleving van het geformuleerde beleid kan worden vergroot doordat de kans
op een tegenstrijdige interpretatie van normen wordt verminderd, het ter beschikking
staande sanctioneringsinstrumentarium op elkaar wordt afgestemd en de informatieuitwisse-
ling tussen verschillende handhavers wordt verbeterd.

Daarnaast kan een operationeel handhavingsoverleg positieve gevolgen hebben voor de
professionaliteit van de handhaving. In het operationele handhavingsoverleg vragen
handhavers aan collega’s advies over hoe te handelen in een bepaalde situatie. Daarnaast
ontstaat door het uitwisselen van ervaringen een beeld van hoe de verschillende handhavers
een situatie aanpakken.

Een zwak punt van deze vorm van integrale handhaving is de vaak onduidelijke en
vrijblijvende status van het handhavingsoverleg. Dit blijkt ook uit het feit dat in een aantal
gemeenten de regelmaat waarmee de deelnemers het overleg bijwonen te wensen overlaat.
Een belangrijke randvoorwaarde hierbij lijkt te zijn dat er een enthousiaste ‘trekker’ van het
overleg is.

Concluderend kan worden gesteld dat het operationele handhavingsoverleg een gemakkelijk
te organiseren, relatief eenvoudige wijze is om een aantal knelpunten in de handhaving op te
lossen. De keerzijde hiervan is echter de doorgaans vrij zwakke institutionele inbedding,

waardoor de uiteindelijke impact van het operationele handhavingsoverleg beperkt is.

Beleidsmatig handhavingsoverleg

In het beleidsmatige handhavingsoverleg richt de aandacht zich doorgaans op de ontwikke-
ling van gezamenlijke handhavingsacties of een handhavingsprogramma. De partijen die
aanwezig zijn bij het operationele handhavingsoverleg, worden ook hier aangetroffen. Het
gaat dan primair om de brandweer, bouw- en woningtoezicht, de politie en de lokale of
regionale milieudienst. Zoals gezegd verschilt de organisatorische vormgeving van het
toezicht op de openbare ruimte per gemeente, maar doorgaans participeert in dit overleg ook
een ambtenaar vanuit de portefeuille openbare orde en veiligheid. Op incidentele basis
worden in sommige gevallen landelijke inspecties uitgenodigd, dit komt echter zeer

sporadisch voor.
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Het beleidsmatige handhavingsoverleg richt zich doorgaans niet uitsluitend op vraagstukken
van handhaving, maar ook op de vergunningverlening. Ten aanzien van de vergunningverle-
ning gaat het dan met name om het stroomlijnen van het proces van aanvragen van een
vergunning. Wat de handhaving betreft, richt het beleidsmatige handhavingsoverleg zich met
name op de afstemming van de beschikbare handhavingscapaciteit. Hiertoe worden vaak
voorstellen gedaan voor prioriteitsstelling die aan het College van Burgemeester en
Wethouders en de gemeenteraad worden voorgelegd. Daarnaast worden knelpunten met
betrekking tot de handhaving in concrete gevallen besproken, handhavingsprotocollen
ontwikkeld en afgestemd en handhavingsacties voorbereid. Tenslotte wordt in een aantal
gevallen gesproken over de ontwikkeling van instrumenten ter facilitering van de handha-
ving. Het kan daarbij gaan om instrumenten in de sfeer van informatie- en communicatie-
technologie, de ontwikkeling van procedures en organisatorische aanpassingen.

Evenals het operationele handhavingsoverleg draagt het beleidsmatige handhavingsoverleg
bij aan de effectiviteit van handhaving. Het overleg kan leiden tot een verbetering van de
afstemming van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden van de verschillende lokale
handhavers. Evenals bij het operationele overleg blijven landelijke inspecties echter meestal
buiten dit overleg. Ook de mogelijkheden tot verbetering van de afstemming van verschil-
lende normen en bestuurs- en strafrechtelijke instrumenten dragen bij aan de effectiviteit van
de handhaving. Tenslotte kan door een gecoordineerde beleidsmatige aansturing van de
afzonderlijke handhavers op basis van prioritering de effectiviteit van de handhaving
verbeteren.

In potentie heeft een beleidsmatig handhavingsoverleg de mogelijkheid om bij te dragen aan
een efficiéntere handhaving. Door een betere planning van de inzet van mensen en middelen
zou het mogelijk kunnen zijn tot een meer doelmatige inzet van handhavingscapaciteit te
komen. In de door ons onderzochte gemeenten blijkt dit echter slechts in beperkte mate het
geval te zijn.

Met de instelling van een beleidsmatig handhavingsoverleg wordt voor het bestuur van de
gemeente een duidelijk aanspreekpunt voor de handhaving gecreéerd. Dit brengt een
verbetering van de bestuurlijke aansturing en politieke verantwoording met zich mee. Vanuit
een beleidsmatig handhavingsoverleg wordt ook het vraagstuk van de prioritering van de
handhaving aan de orde gesteld. Dit betekent dat het bestuur gedwongen wordt zich uit te

spreken over de prioritering en dit ook naar de raad toe moet verantwoorden. Daarom
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draagt de instelling van een beleidsmatig handhavingsoverleg bij aan de legitimiteit van de
handhaving.

Het beleidsmatige handhavingsoverleg draagt dus bij aan de effectiviteit en de legitimiteit van
de handhaving. Met name het aspect van de bestuurlijke aansturing en politicke verantwoor-

ding is in dit opzicht van belang.

Handhavingsregisseur

In een aantal gemeenten is of wordt een handhavingsregisseur aangesteld. Deze regisseur
vervult een aantal functies. In de eerste plaats treedt hij vaak op als voorzitter van zowel het
operationele als het beleidsmatige handhavingsoverleg. Daarnaast neemt hij het initiatief tot
de ontwikkeling van het handhavingsbeleid, functioneert hij als centraal kennis- en
informatiepunt in het handhavingsnetwerk en fungeert hij als aanspreekpunt voor het
bestuur.

Een belangrijk aspect bij de handhavingsregisseur is de plaats die hij inneemt in de
organisatie. Hierbij zijn in de praktijk twee varianten waar te nemen. Soms wordt de
handhavingsregisseur aangesteld binnen de sector ruimte, waarbij de primaire aandacht dus
uitgaat naar bouw- en woningtoezicht, ruimtelijke ordening en brandveiligheid. In andere
gevallen wordt de handhavingsregisseur direct opgehangen aan de portefeuillehouder
openbare orde en veiligheid. Beide modellen hebben hun eigen voor- en nadelen. In het
eerste model staat de handhavingsregisseur dichter bij het operationele niveau waardoor hij
gemakkelijker toegang krijgt tot belangrijke informatie. In het tweede model is het voor de
handhavingsregisseur eenvoudiger om toegang tot het bestuur te krijgen, waardoor meer
bestuurlijk draagvlak kan worden gecreéerd voor vraagstukken van handhaving.

Uiteraard zijn ook de bevoegdheden waarover de regisseur kan beschikken, van belang.
Daarbij is het de vraag of de regisseur in staat is om zelfstandig besluiten te nemen ten
aanzien van het onderwerp handhaving, of dat hij primair is aangesteld om partijen bij elkaar
te brengen en het overleg tussen deze partijen te structureren.

De belangrijkste meerwaarde van deze vorm van integratie van handhaving schuilt in de
effectiviteit van de handhaving. De handhavingsregisseur kan een bijdrage leveren aan de
verbetering van de afstemming van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden, normen
en gehanteerde instrumenten. Dit hangt echter samen met de bevoegdheden van de

handhavingsregisseur en de wijze waarop de handhavingsregisseur zijn taak invult. In vrijwel
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alle gevallen draagt de centrale rol van de handhavingsregisseur in het handhavingsnetwerk
bij aan de effectiviteit van de handhaving.

Een belangrijk nadeel van de aanstelling van een handhavingsregisseur is uiteraard dat er
kosten mee gemoeid zijn. Gemeenten vragen zich af of de kosten die een handhavingsregis-
seur met zich meebrengt, niet beter kunnen worden aangewend voor uitbreiding van de

handhavingscapaciteit.

Handhavingsprogramma

Een handhavingsprogramma is in alle onderzochte gemeenten het eindproduct van de
activiteiten van een beleidsmatig handhavingsoverleg. In dit handhavingsprogramma stellen
gemeenten vast waar prioriteiten in de handhaving liggen, welke doelgroepen hierbij zijn
betrokken en welke maatregelen en acties worden ondernomen.

Bij de beoordeling van het handhavingsprogramma als vorm van integrale handhaving
komen de voordelen die ook bij het beleidsmatig handhavingsoverleg zijn geidentificeerd,
terug. Dit betekent dat ook het handhavingsprogramma bijdraagt aan de effectiviteit en
legitimiteit van de handhaving. De effectiviteit neemt toe omdat een programma dwingt om
systematisch na te denken over verschillende afstemmingsvraagstukken in relatie tot
bijvoorbeeld bepaalde handhavingsthema’s en doelgroepen. Ook kan het de uitwisseling van
informatie en kennis stimuleren, omdat deze uitwisseling vooral plaats vindt om een beter
inzicht te krijgen in de specifieke praktijksituaties die een gemeente wil aanpakken. Het
handhavingsprogramma stimuleert het maken van keuzen en het stellen van prioriteiten
waardoor mensen en middelen doelmatiger kunnen worden ingezet. Daarnaast dwingt het
handhavingsprogramma het bestuur tot het stellen van prioriteiten en handhavingsdoelen,
waarvoor zij zich ook aan de raad moet kunnen verantwoorden.

Ook draagt een handhavingsprogramma bij aan de legaliteit van de handhaving. Op basis
van het programma is in ieder geval rechtsgelijkheid binnen de gemeente voor vergelijkbare
typen instellingen gegarandeerd. Daarnaast biedt een handhavingsprogramma rechtszeker-

heid doordat duidelijk is op welke wijze op overtredingen zal worden gereageerd.
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6.3 Preventie

Het uitgangspunt bij preventie is dat door het actief betrekken van de doelgroep bij de
uitvoering en handhaving van beleid het aantal overtredingen kan worden verminderd. Dit
kan met name door het wegnemen van onduidelijkheden over de interpretatie van
regelgeving en het communiceren van het handhavingsbeleid en de daarin opgenomen
stappen bij geconstateerde overtredingen. Uit het praktijkonderzoek komen drie vormen van
het betrekken van de doelgroep van openbare inrichtingen bij het handhavingsbeleid naar
voren. De eerste vorm is een regulier overleg met de doelgroep van het beleid, in het
bijzonder een horecaoverleg. In de tweede plaats zijn er gemeenten die een convenant sluiten
met onder meer de horeca. Tenslotte is er de inrichting van een bedrijvenloket of een
specifiek horecaloket waar ondernemers voor de aanvraag van vergunningen en met hun

vragen terecht kunnen.

Horecaoverleg

In een aantal van de door ons onderzochte gemeenten wordt een periodiek horecaoverleg
georganiseerd. Dit overleg komt een aantal malen per jaar bijeen. Hierin wordt onder meer
gesproken over de ontwikkeling van het horecabeleid in ruime zin en over veiligheid.
Daarnaast bestaat er voor horecaondernemers ruimte om specifieke vragen te behandelen of
en knelpunten aan de orde te stellen.

Dit overleg kan ook worden benut om horecaondernemers voor te lichten over brandveilig-
heid in het algemeen of over specificke aspecten met betrekking tot brandveiligheid, zoals
kerstversiering. Bijvoorbeeld in Apeldoorn is dit overleg gebruikt om de regelgeving met
betrekking tot brandveiligheid te resumeren, ondernemers in de gelegenheid te stellen
hierover vragen te beantwoorden of om preventieve controles te verzoeken. Tevens is
daarbij aangekondigd dat een aantal malen per jaar nachtelijke controles gehouden zouden
gaan worden en dat na de voorlichting en de mogelijkheid tot preventieve controles op
verzoek, onwetendheid of onduidelijkheid niet als excuus voor onveilige situaties kunnen
dienen. Tenslotte is duidelijk gemaakt op welke wijze met overtredingen zou worden
omgegaan.

In het algemeen is een horecaoverleg een goede manier om de horecaondernemers te
betrekken bij de ontwikkeling, uitvoering en handhaving van het beleid. Op grond van dit

overleg kan een beter inzicht worden verkregen in de bestaande, vaak gefragmenteerde
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praktijk van handhaving en de gevolgen die dit heeft voor zowel de individuele ondernemer
als voor de handhavende diensten. Op deze wijze kunnen knelpunten in de interpretatie van
regelgeving worden geidentificeerd, waardoor onnodige administratieve lasten van
ondernemers kunnen worden voorkomen. Daarnaast draagt dit horecaoverleg bij aan
transparantie en verantwoording van beleid naar de doelgroep, waardoor de legitimiteit van
het beleid bij de horecaondernemers kan verbeteren.

Het voorbeeld van Apeldoorn laat zien dat de combinatie van een intensivering van de
handhaving gekoppeld aan een horecaoverleg kan bijdragen aan de rechtszekerheid en,
binnen de gemeente, aan de rechtsgelijkheid. De geintensiveerde handhaving komt niet als
een verrassing en de ondernemers zijn op de hoogte van de gevolgen van een overtreding.
De ervaring in Apeldoorn leert ook dat op het moment dat de gemeente laat zien eerst
bereid te zijn eventuele knelpunten op te lossen en de ondernemers te adviseren er
vervolgens meer draagvlak bestaat voor de strenge handhaving.

Een nadeel van het horecaoverleg is dat het een relatief zwakke, vrijblijvende vorm van
integratie is. Weliswaar heeft het met name in termen van legaliteit en legitimiteit een zekere
meerwaarde, maar deze meerwaarde is sterk athankelijk van de vraag of het horecaoverleg
inderdaad goed werkt. Een noodzakelijke voorwaarde hierbij is dat het overleg goed moet
worden bezocht door vertegenwoordigers van de gemeente en horecaondernemers.
Daarnaast heeft het overleg pas echt effect als het, zoals in Apeldoorn, is ingebed in een
bredere handhavingsstrategie. Als uitsluitend de overdracht van informatie centraal staat is

het effect op de naleving van het beleid naar verwachting beperkt.

Convenant

Evenals het horecaoverleg is ook het convenant een vorm van integratie die zich niet
uitsluitend richt op handhavingsaspecten. In het kader van het lokale veiligheidsbeleid zijn in
diverse gemeenten dergelijke convenanten opgesteld op basis van een handreiking van
Koninklijke Horeca Nederland. Een voorbeeld van een dergelijk convenant is te vinden in
de gemeente Zandvoort. In Zandvoort richten de gemaakte afspraken zich op toezicht
tijdens uitgaansavonden, toelatingsbeleid van horecaondernemers, alcoholgebruik, drugs,
overlast door afval en geluid en brandveiligheid. Partners bij dit convenant zijn de gemeente,

de politie en horecaondernemers. In de handreiking van Koninklijke Horeca Nederland is
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ook het Openbaar Ministerie als partner opgenomen en wordt tevens aandacht besteed aan
de strafrechtelijke athandeling van overtredingen.

Wanneer we het horecaconvenant als vorm van integrale handhaving willen beoordelen,
komen we deels op vergelijkbare aspecten als bij het horecaoverleg. Het grote verschil is
echter dat de vrijblijvendheid ervan minder is. Door de betrokkenheid van meer partners dan
alleen gemeente en horeca (met name de politie), kunnen de taken, bevoegdheden en
verantwoordelijkheden van de verschillende partijen op elkaar worden afgestemd, hetgeen
kan bijdragen aan de effectiviteit van de handhaving. Daarnaast wordt in een convenant ook
de eigen verantwoordelijkheid bij de naleving van wet- en regelgeving van de doelgroep
benadrukt, hetgeen eveneens kan bijdragen aan de effectiviteit. Voorts kunnen in het
convenant concrete afspraken worden gemaakt over de handhavingsinspanningen, zodat
handhavingsacties beter geco6rdineerd kunnen plaatsvinden. Dit kan bijdragen aan zowel de
effectiviteit als de efficiéntie van de handhaving.

Het maken van concrete afspraken met horecaondernemers over de eigen acties en
verantwoordelijkheden en over de consequenties van het niet voldoen aan deze afspraken,
vergroot de legitimiteit van zowel de regelgeving als de handhaving en sanctionering. Door
in de lokale media aandacht te besteden aan de ondertekening van het convenant, wordt
daarnaast ook voor burgers zichtbaar welke inspanningen gemeenten, horecaondernemers en
politie leveren om de veiligheid te waarborgen. Het maken van afspraken over de wijze van
optreden van gemeente, politie en Openbaar Ministerie vergroot ook de rechtszekerheid.

Ondernemers weten in dergelijke gevallen wat de gevolgen van overtredingen zullen zijn.

Bedrijvenloket / horecaloket

In hoofdstuk 3 is een overzicht gegeven van de vergunningen waarover openbare inrichtin-
gen moeten beschikken. In een aantal gemeenten, waaronder Nijmegen, is een bedrijvenlo-
ket ingericht waar de ondernemer al deze vergunningen in één keer kan aanvragen.
Daarnaast is het bedrijvenloket de plaats waar een ondernemer met al zijn vragen en
klachten terecht kan. Op de athandeling ervan ziet een accountmanager toe. Het is denkbaar
dat binnen het bedrijvenloket een specifiek horecaloket wordt ingericht, waarbij één of
meerdere accountmanagers specifieck verantwoordelijk zijn voor de horecadossiers. In

Nijmegen is dit echter niet het geval.

65



Een groot voordeel van het bedrijvenloket is dat tegenstrijdige of onduidelijke eisen en
botsende verantwoordelijkheden voor de accountmanager direct zichtbaar worden. Door
onduidelijke eisen voor de horecaondernemer begrijpelijk te maken, bestaat de kans dat ook
het nalevingsgedrag van de horecaondernemer verbetert. Naar verwachting is deze
vergroting van de effectiviteit echter gering. Belangrijker is dat de introductie van een
horecaloket voor efficiéntievoordelen binnen het gemeentelijk apparaat kan zorgen. In een
aantal gemeenten werd aangegeven dat het soms voorkwam dat een ondernemer een drank-
en horecawetvergunning kreeg terwijl de exploitatievergunning werd geweigerd op grond
van het bestemmingsplan. In deze gevallen is het efficiénter om de ondernemer duidelijk te
maken dat hij op de door hem gewenste locatie geen horecagelegenheid zal kunnen openen
dan om alle vergunningsaanvragen afzonderlijk in behandeling te nemen.

De introductie van een horecaloket is niet direct een middel om de administratieve lasten
van de ondernemer te verlichten, hij blijft immers de leges verschuldigd voor de voor hem
noodzakelijke vergunningen. De ondersteuning bij het aanvragen van vergunningen en de
stroomlijning van het aanvraagproces binnen de gemeente kan echter wel zorgen voor een
sneller verloop van de aanvraag, terwijl de kans op fouten vanuit de aanvrager kan worden
verminderd. Door op een gestructureerde en gecodrdineerde wijze het proces van
vergunningverlening te doorlopen, wordt de kans verkleind dat ten onrechte een vergunning
wordt verleend of geweigerd. Door de gemeentelijke informatievoorziening over horeca-
activiteiten op één punt samen te brengen, wordt de kans ook verkleind dat ondernemers het

gevoel hebben dat zij ‘van het kasje naar de muur’ gestuurd worden met vragen of klachten.

6.4 Signalering

Uit het praktijkonderzoek zijn vier vormen van integratie van handhaving bij de fase van
signalering van potenti€le overtredingen naar voren gekomen: projectmatige handhavings-
teams, structurele handhavingsteams, handhavers die voor elkaar waarnemen en een

handhavingsafdeling die als front-office voor de handhavingsactiviteiten functioneert.

Projectmatige handhavingsteams

Handhaving in teams ontstaat in de door ons onderzochte gemeenten meestal als uitvloeisel
van een operationeel of beleidsmatig handhavingsoverleg en start vaak in het kader van een

concreet onderwerp. Kamerverhuurbedrijven, seksinrichtingen en horeca zijn hier
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voorbeelden van. De uitvoering van het idee is relatief simpel: alle instellingen met een
handhavende taak ten aanzien van de betreffende groep van openbare inrichtingen gaan
gezamenlijk ‘op stap’ in plaats van dat ze onathankelijk van elkaar de inrichtingen bezoeken.
Daarbij moet worden opgemerkt dat het hier vrijwel altijd uitsluitend om de gemeentelijke
handhavers en de politie gaat. Landelijke inspecties worden hierbij doorgaans niet betrokken,
hoewel ook op landelijk niveau soms vergelijkbare initiatieven ontstaan. Zo werken de
Keuringsdienst van Waren en de Arbeidsinspectie samen in een project gericht op de
veiligheid van kermistoestellen voor bezoekers en medewerkers en bezoeken zij gezamenlijk
kermissen.

Een groot voordeel van deze vorm van handhaving is dat de verschillende en soms elkaar
voor een deel overlappende bevoegdheden van handhavers elkaar kunnen aanvullen op het
moment dat zij gecoordineerd worden ingezet. Tegenstrijdige eisen kunnen ook direct
worden gesignaleerd en waar mogelijk ter plaatse worden opgelost. Maar misschien nog wel
het belangrijkste is dat een team door een gecodrdineerd optreden in staat is in zeer korte
termijn een totaalbeeld te vormen van de mate waarin de betreffende inrichting voldoet aan
de eisen, en de sanctioneringsbevoegdheden op elkaar af te stemmen zodat een maximale
druk op de overtreder kan worden uitgeoefend om de situatie in overeenstemming te
brengen met de wet- en regelgeving. Dit komt ten goede aan de effectiviteit van de
handhaving.

Daarnaast krijgen handhavers begrip voor en inzicht in elkaars zienswijze. Dit betekent dat
zij in het vervolg — ook wanneer zij hun taken autonoom uitvoeren — weten op welke
aspecten andere handhavers letten en gemakkelijker in staat zijn overtredingen op andere
terreinen te signaleren. Daarnaast hebben zij toegang tot handhavers uit andere afdelingen,
zodat deze signalen ook makkelijker hun weg zullen kunnen vinden. Ook dit kan ten goede
komen aan de effectiviteit van de handhaving.

Deze vorm van integrale handhaving draagt daarnaast bij aan de professionaliteit van de
handhaving. Doordat handhavers worden geconfronteerd met elkaars werkwijze, vaardighe-
den en wijze van afhandeling, kan een gedeelde visie ontstaan over wat de essentie van het
vak ‘handhaver’ is en wat een goede en wat een slechte handhaver is.

Handhaving door middel van projectmatige handhavingsteams, dwingt voorts tot een
prioritering. Het bestuur wordt gedwongen een afweging te maken welke sectoren zo

risicovol zijn dat er aanleiding is om projectmatige handhavingsteams in te stellen. Ten
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aanzien van kamerverhuurbedrijven wordt er bijvoorbeeld voor gekozen om te starten met
relatief grote panden in de oude binnenstad, omdat ervan wordt gegaan dat die het meest
brandgevaarlijk zijn. Wanneer hiervoor ook vaak instemming van het bestuur en eventueel
de gemeenteraad wordt gevraagd, draagt dit bij aan de legitimiteit van de handhaving.

In het geval van kamerverhuurpanden is er bijvoorbeeld in Nijmegen eerst geinventariseerd
welke regelgeving van toepassing is op kamerverhuurbedrijven. Toen bleek dat deze
regelgeving summier was, is lokale regelgeving ontworpen. Deze is vervolgens gecommuni-
ceerd naar de eigenaren van kamerverhuurpanden, en vervolgens zijn projectmatige
handhavingsacties georganiseerd. Op deze wijze wordt voor zowel de doelgroep als de
betrokken handhavers duidelijk aan welke eisen voldaan moet worden. Omdat in Nijmegen
hiervoor lokale regels zijn ontwikkeld, is er ook sprake van een democratische legitimering
van de uitwerking van het kamerverhuurbeleid.

Tenslotte heeft deze vorm van integrale handhaving positieve gevolgen voor de administra-
tieve lasten van horecaondernemers. De ondernemer wordt niet verschillende malen achter
elkaar bezocht. Hij kan er vanuit gaan dat wanneer zijn inrichting door het handhavingsteam
als ‘in orde’ is bevonden, er niet nog andere gemeentelijke handhavers met aanvullende eisen

komen.

Structurele handhavingsteams

De voordelen die aan het werken in projectmatige handhavingsteams zijn verbonden, zijn
ook terug te vinden zijn bij de structurele handhavingsteams. Het verschil is dat in
structurele handhavingsteams verschillende handhavers standaard in teams werken, op
programmatische basis. Deze vorm van integratie gaat daardoor verder dan de projectmatige

handhavingsteams die hiervoor zijn behandeld.

Voor elkaar waarnemen op basis van profielen

Een andere vorm van integrale handhaving in de fase van signalering is het voor elkaar
waarnemen op grond van eerder op gestelde profielen. Deze profielen bevatten aandachts-
punten die eerder zijn geinventariseerd. Het werken met profielen kan overigens worden
vergemakkelijkt indien handhavers eerst enige tijd met elkaar in teams hebben gewerkt en
daardoor op de hoogte zijn van de specificke invulling van de handhavingstaak vanuit andere

disciplines.

68



Hoewel door sommigen het idee van ‘voor elkaar waarnemen’ wordt afgewezen met het
argument dat de handhavende taken zo complex zijn dat deze door een specialist moeten
worden gedaan, geldt in onze ogen zeker voor een deel van de handhaving op openbare
inrichtingen dat deze eenvoudig door andere handhavers kunnen worden uitgevoerd. De
controle op de plaatsing van brandblusapparatuur, de toegankelijkheid van de nooduitgangen
en de aanwezigheid van een bevoegde beheerder in de zaak zijn aspecten die door elke
willekeurige handhaver kunnen worden gecontroleerd. Een veel grotere beperking is gelegen
in het feit dat gemeenten nog geen interne verrekeningsmodellen kennen voor het voor
elkaar waarnemen. Daarmee wordt deze vorm van integrale handhaving door de meeste
afdelingen beschouwd als ‘extra werk’ dat ten koste gaat van de voor de afdeling beschikbare
handhavingscapaciteit. Daarnaast spelen belangentegenstellingen een rol.

Een andere beperking is dat handhavers niet altijd over de bevoegdheid beschikken om een
overtreding te constateren en naar aanleiding daarvan maatregelen kunnen nemen. In
sommige gevallen wordt dit pragmatisch opgelost door een signaal af te geven aan de
verantwoordelijke dienst of afdeling, maar in de praktijk wordt een aantal malen aangegeven
dat dit een andere belemmering is om voor elkaar waar te nemen.

Naast de hiervoor genoemde eenvoudige handhavingstaken zijn er uiteraard ook meer
complexe handhavingstaken die specifieke kennis van de wet- en regelgeving en technische
kennis van het beleidsveld vereisen. Deze taken moeten door specialisten worden uitge-
voerd. Hierbij gaat het onder meer om een groot deel van de milieuregelgeving en een deel
van het bouw- en woningtoezicht. Een herverdeling van eenvoudige en complexe taken kan
er echter toe leiden dat meer tijd voor de complexe handhavingstaken beschikbaar kan
komen.

Met name voor de efficiéntie van de handhaving kan het ‘voor elkaar waarnemen’ voordelen
opleveren. Het is niet langer zo dat verschillende handhavers dezelfde openbare inrichting
bezoeken. Met name waar het gaat om relatief eenvoudige zaken als de zichtbaarheid van de
brandblusser, de vraag of de nooduitgang direct te openen is en de werking van de
noodverlichting en de vraag of de bevoegde beheerder in de zaak aanwezig is, kan worden
volstaan met een bezoek van één handhaver. In de huidige praktijk zijn hierbij drie
verschillende handhavers betrokken.

Wanneer een onderscheid wordt gemaakt tussen eenvoudige en complexe handhavingstaken,

hoeft het voor elkaar waarnemen niet te leiden tot een verslechtering van de professionaliteit
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van de handhaving als dit beperkt blijft tot de eenvoudige taken. Een punt van aandacht is
de legaliteit van deze vorm van integrale handhaving. Het voor elkaar waarnemen betekent
dat een handhaver soms andere taken uitvoert dan de taken die hem in wet- en regelgeving
zijn opgedragen en waarvoor hij bevoegd is. Dit probleem is op te lossen door een formele
mandatering van de bevoegdheden, een constructie die in de praktijk vooralsnog slechts

zelden voorkomt.

Integrale front-office handhaving

Het centrale idee bij de integrale front office handhaving is dat alle handhavende taken ten
aanzien van de fase van signalering bijeen worden gebracht in één afdeling. Dit betekent dat
de bij het voorgaande punt genoemde beperkingen met betrekking tot de verrekening van
extra inspanningen en de verdeling van bevoegdheden bij deze vorm van integrale
handhaving niet van toepassing zijn.

De vorming van een integrale front-office kan bijdragen aan de effectiviteit van de
handhaving doordat de onderlinge communicatie kan verbeteren, de afstemming van taken,
verantwoordelijkheden en bevoegdheden wordt vergemakkelijkt en aansturing van de
handhavers beter mogelijk wordt. Daarbij moeten we ons wel realiseren dat eventuele
belangentegenstellingen en verschillen in handhavingsstijlen met de vorming van één
integrale front-office niet van de ene op de andere dag zijn opgelost.

In termen van efficiéntie heeft de integrale front-office handhaving dezelfde voordelen als
het ‘voor elkaar waarnemen’ wanneer namens de geintegreerde front-office slechts één of
een beperkt aantal handhavers dezelfde inrichting bezoekt. In de integrale front-office zijn
de bevoegdheden geintegreerd, zodat op dit punt geen knelpunten kunnen optreden.

Op het gebied van de professionaliteit is het bij deze vorm van handhaving mogelijk om de
verschillende handhavers van elkaar te laten leren en de voordelen van verschillende
handhavingsstijlen te combineren. Dit leerproces zal echter niet vanzelf op gang komen
maar zal bewust moeten worden gestimuleerd. Instrumenten hierbij kunnen zijn om de
handhavers eerst een tijd in teams te laten werken (hetgeen dan uiteraard ten koste gaat van
de efficiéntie) of door via rollenspelen en uitwisselingsbijeenkomsten het leerproces te
stimuleren.

De instelling van een integrale front-office handhaving kan bijdragen aan de rechtszekerheid

voor de doelgroep. De kans dat door verschillende handhavers tegenstrijdige eisen kunnen
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worden gesteld, verminderd. Ook het aantal bezoeken van handhavers neemt naar
verwachting af, hetgeen bijdraagt aan een vermindering van de administratieve lasten van de
ondernemers, zij het in geringe mate.

Tenslotte is het voor het College van B&W eenvoudiger om inzicht te krijgen in het niveau
van de handhaving en op basis daarvan prioriteiten te stellen. Dit verbetert de democratische

legitimering van het beleid.

6.5 Oordeelsvorming

Bij de fase van oordeelsvorming en sanctionering zien we een aantal vormen terug die ook
reeds eerder aan de orde zijn gekomen. Zoals in hoofdstuk 2 reeds is geconstateerd, kan er
een zekere mate van overlap bestaan tussen de fase van oordeelsvorming en sanctionering.
Uit het empirisch onderzoek blijkt echter dat op sommige plaatsen wel overleg plaats vindt
over de wijze van optreden, maar dat het feitelijk bestuursrechtelijke of strafrechtelijk
opleggen en uitvoeren van sancties autonoom gebeurt. Vandaar dat ook in dit hoofdstuk
deze twee fasen gescheiden worden behandeld. Er zijn drie vormen van integratie die in de
praktijk (mede) betrekking blijken te hebben op de fase van oordeelsvorming. Dit betreft het

handhavingsoverleg, de handhavingsregisseur, en de integrale back-office handhaving.

Handhavingsoverleg

In de gemeenten die werken met een operationeel handhavingsoverleg, is één van de
terugkerende onderwerpen de wijze van afhandeling van overtredingen. Er wordt overlegd
over de ernst van de situatie, bevoegdheden van de verschillende deelnemers ten aanzien van
de concrete overtreding worden geinventariseerd en op basis hiervan wordt bepaald op
welke wijze de overtreding wordt aangepakt. Soms wordt ervoor gekozen de situatie langs
één enkel spoor aan te pakken (milieu, ruimtelijke ordening, bouw- en woningtoezicht), soms
ook wordt besloten tot een gecombineerde aanpak. Een concreet voorbeeld van de
meerwaarde van overleg in de fase van oordeelsvorming is de overtreding van de milieuwet-
geving door een illegaal garagebedrijf in een woonwijk. Aanpak vanuit uitsluitend de
milieuwetgeving zou ertoe leiden dat de garagehouder wordt gedwongen te voldoen aan de
eisen van de milieuwetgeving door bijvoorbeeld de aanleg van een vloeistofdichte vloer.

Vanuit het spoor van de ruimtelijke ordening kan de garagehouder veel eenvoudiger worden
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gedwongen zijn activiteiten te staken op grond van een overtreding van het bestemmings-
plan.

Dit voorbeeld laat zien dat afstemming in de fase van oordeelsvorming kan leiden tot een
effectiever optreden bij het afdwingen van de naleving van regelgeving door de afstemming
van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden en normen. In sommige gevallen kan
deze aanpak ook bijdragen aan de efficiéntie van de handhaving. Wanneer ervoor wordt
gekozen een overtreding via één spoor aan te pakken, hoeven er vanuit de andere sporen
geen activiteiten plaats te vinden.

Dit is dus een relatief lichte, eenvoudig te organiseren vorm van integrale handhaving, die
desondanks zowel op de effectiviteit als de efficiéntie van de handhaving een positief effect

kan hebben.

Handhavingsregisseur

De handhavingsregisseur kan waar het gaat om de fase van oordeelsvorming dezelfde functie
vervullen als het operationeel handhavingsoverleg: het stimuleren van communicatie over de
wijze van afhandeling. Dit kan bijdragen aan de effectiviteit en de efficiéntie van de
handhaving.

Hiervoor is reeds geconstateerd dat de aanstelling van een handhavingsregisseur relatief
kostbaar is. Dit is voor sommige gemeenten een drempel om deze vorm van integrale

handhaving te gebruiken.

Integrale back-office handhaving

De integrale back-office handhaving vertoont qua organisatorische opzet grote gelijkenis met
de integrale front-office. Waar het in het geval van de front-office gaat om de bundeling van
de signalerende taken van handhavers, gaat het hier om de organisatorische integratie van de
fase van afhandeling na een geconstateerde overtreding. De integrale back-office is
verantwoordelijk voor deze afhandeling vanuit verschillende sporen. De afweging van de
verschillende mogelijkheden om een overtreding aan te pakken zal binnen deze afweging
worden gemaakt.

Evenals bij de twee voorgaande vormen kan codrdinatie over de wijze van athandeling
bijdragen aan de effectiviteit van de handhaving door de afstemming van taken, bevoegdhe-
den, verantwoordelijkheden en normen. In sommige gevallen kan deze aanpak ook bijdragen

aan de efficiéntie van de handhaving. Wanneer ervoor wordt gekozen een overtreding via
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één spoor aan te pakken, hoeven er vanuit de andere sporen geen activiteiten plaats te
vinden.

In vergelijking met de twee voorgaande vormen vereist deze vorm van integratie een relatief
zware organisatorische ingreep. Bij de vorming van een integrale handhavingsafdeling zullen
doorgaans zowel de front-office als de back-office activiteiten worden geintegreerd, zodat de
baten van de reorganisatie zowel betrekking hebben op de fase van signalering als op de

fasen van oordeelsvorming en sanctionering.

6.6 Sanctionering

Bij de fase van sanctionering gaat het niet alleen om een gecoordineerde oordeelsvorming
over hoe te handelen bij een geconstateerde overtreding, maar ook om het daadwerkelijk
gecoordineerd uitvoeren van sanctionerende activiteiten door bijvoorbeeld een gecombi-
neerde aanschrijving.

De vormen van integrale handhaving in deze fase vertonen grote overlap met de voorgaande
fase. Ook bij de sanctionering kunnen een handhavingsoverleg, een handhavingsregisseur en
een integrale back-office handhaving met name bijdragen aan de effectiviteit en efficiéntie
van de handhaving. In de fase van sanctionering kan daarnaast gebruik worden gemaakt van
gezamenlijke handhavingsprotocollen. Omdat de andere vormen reeds bij de fase van
oordeelsvorming zijn besproken, gaan we hier uitsluitend nog in op deze vorm van integrale

handhaving.

Gezamenlijke handhavingsprotocollen

Bij gezamenlijke handhavingsprotocollen hebben de verschillende afdelingen overeenstem-
ming bereikt over de wijze van optreden bij een geconstateerde overtreding. Dit uit zich
doorgaans in een standaardaanpak en een gecombineerde aanschrijving. De standaardaanpak
houdt in dat alle partijen dezelfde wijze van optreden hanteren bij een geconstateerde
overtreding. Een daarbij veel voorkomende variant is dat bij de eerste overtreding een
schriftelijk waarschuwing volgt met daarbij opgenomen een termijn om de situatie in
overeenstemming met de wet- en regelgeving te brengen. Na de gestelde termijn vindt een
nieuwe controle plaats. Is er dan nog steeds sprake van een overtreding, dan vindt een
formele aanschrijving plaats, waarin wordt aangekondigd wat de strafrechtelijke en

bestuursrechtelijke gevolgen kunnen zijn bij voortduring van de overtreding.
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Het belangrijkste voordeel van deze vorm van integrale handhaving is rechtszekerheid bij de
doelgroep. Op deze wijze wordt voorkomen dat bij een geconstateerde overtreding een
ondernemer verschillende signalen krijgt met een verschillende status (waarschuwing of
formele aanschrijving) en verschillende eisen met betrekking tot de hersteltermijn en
eventuele gevolgen. Daarnaast kan de gecoordineerde inzet van instrumenten bijdragen aan

de effectiviteit en de efficiéntie van de handhaving.

6.7 Afsluiting

Handhaving is in hoofdstuk 2 Pmschreven als een keten van activiteiten, bestaande uit:
preventie, signalering, oordeelsvorming en/of sanctionering. In hoofdstuk 5 Jijn al per type
activiteit verschillende wijzen van integratie geidentificeerd.

In dit hoofdstuk zijn de verschillende vormen van handhaving beoordeeld aan de hand van
de criteria effectiviteit, efficiéntie, professionaliteit, legaliteit, legitimiteit en verlichting van
administratieve lasten. Uit de beoordeling van deze verschillende vormen blijkt dat elke
vorm van integratie een verbetering kan opleveren ten opzichte van een situatie waarin
autonome handhavers hun activiteiten geisoleerd uitvoeren. Daarbij geldt dat een optimalise-
ring op alle criteria onmogelijk is. Er zal in de praktijk vrijwel altijd een afweging tussen
verschillende waarden gemaakt moeten worden. Bij deze afweging kan ook recht worden

gedaan aan specifiecke lokale omstandigheden.

De conclusie uit de beschrijving en beoordeling van de verschillende vormen van integrale
handhaving is dat er sprake is van een grote variéteit aan relatief lichte vormen van
samenwerking en codrdinatie tussen verschillende handhavers die in de lokale praktijk, van
onderop, gestalte krijgt. Het feit dat dit model in de praktijk dominant is, hoeft echter niet te
betekenen dat dit ook het meest wenselijke model is. Vandaar dat in het volgende hoofdstuk
een aantal andere modellen om vorm te geven aan integrale handhaving, wordt geintrodu-

ceerd en beoordeeld aan de hand van de eerder genoemde criteria.
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7 Integrale handhaving als sturings- en organisatieprobleem

7.1 Inleiding

In de voorgaande hoofdstukken is een overzicht en een beoordeling gegeven van de vormen
van samenwerking in de handhaving ten aanzien van openbare inrichtingen. We concludeer-
den dat, uitzonderingen daargelaten, er sprake is van een grote variéteit aan relatief lichte
vormen van codrdinatie en samenwerking. De nadruk ligt hierbij op initiatieven die van
onderop, vanuit de lokale praktijk, gestalte krijgen.

Hoewel het model van lokale, relatief lichte vormen van samenwerking in de praktijk
dominant is, is hiermee niet gezegd dat het daarmee ook het meest wenselijke model is. Op
basis van de literatuur, ook naar aanleiding van ervaringen op andere beleidsvelden,
gesprekken met betrokkenen uit het handhavingsveld en een tweetal expertmeetings, kunnen
naast het dominante perspectief van de samenwerking van onderop, nog drie andere
modellen van integrale handhaving worden geschetst. Wij onderscheiden een model van
integrale handhaving op lokaal niveau door één gemeentelijke dienst; een model, waarbij als
uitdrukking van regionale samenwerking en verlengd lokaal bestuur een regionale handha-
vingsorganisatie in het leven wordt geroepen; en een model waarbij de handhaving wordt
gecentraliseerd door de rijksoverheid en wordt gewerkt met bijvoorbeeld gedeconcentreerde
regionale handhavingsdienstenl%eze modellen zijn niet empirisch onderzocht, eenvoudig-
weg omdat ze in de praktijk van de handhaving van beleid gericht op openbare inrichtingen
niet in hun volle betekenis voorkomen. Op basis van de ervaringen in andere beleidsvelden
als milieu en sociale zekerheid is het echter mogelijk om tentatieve uitspraken te doen over

de voor- en nadelen van deze alternatieve modellen'E_1

1 Deze modellen komen in grote lijnen overeen met de modellen die door het Ministerie van Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer zijn gehanteerd bij de professionalisering van de milieuhandhaving

Ministerie van VROM, Professionalisering van milienhandbaving door middel van handbavingsdiensten, Den Haag, 2001.
12 Die beoordeling is overigens ook om een andere reden gecompliceerd. Het gaat bij integrale handhaving

immers niet alleen over organisatorische integratie. Het is ook mogelijk om de verschillende fasen van het

proces van handhaving beter op elkaar af te stemmen, om verschillende overheidstaken in de handhaving bij

75



Daarnaast willen we nog twee aanvullende modellen voor het voetlicht brengen. In de vorige
modellen werd integrale handhaving vooral gezien als een integratievraagstuk ten gevolge
van een gefragmenteerd optredende overheid. Integratie betekent niet alleen het bij elkaar
brengen van afzonderlijke handhavingsorganisaties, maar ook het oog hebben voor de
perspectieven en belangen van andere partijen die een directe rol spelen in de handhaving.
Tot nu toe is alleen het perspectief van de overheid aan bod gekomen en de (juridische en
politiek-bestuurlijke) verantwoordelijkheid die de overheid draagt voor de handhaving van
wet- en regelgeving.. Maar het is ook van belang om oog te hebben voor de positie en de
eigen verantwoordelijkheden van met name bedrijven en burgers.

Het doel van dit hoofdstuk is de politiek-bestuurlijke discussie over integrale handhaving te
faciliteren in relatie tot een van de vragen van de probleemstelling van dit onderzoek:, in
hoeverre integrale handhaving in één gemeentelijke functie gewenst is. We faciliteren deze
discussie door andere perspectieven op de organisatie van integrale handhaving aan te reiken
die verder reiken dan de praktijk van integrale handhaving die we op lokaal niveau hebben

aangetroffen.

7.2 Model I: Bottom-up samenwerking

Beschrijving

Uit ons onderzoek kwam samenwerking van onderop als het dominante model naar voren.
Een uitvoerige beschrijving is daarom na de vorige hoofdstukken niet meer nodig. De
belangrijkste kenmerken van dit model zijn een grote variéteit aan samenwerkingsinitiatieven
op operationeel, beleidsmatig en strategisch niveau. Centraal staat samenwerking door
vormen van coordinatie en overleg. In enkele gevallen gaat de samenwerking verder en heeft
ook organisatorische integratie van handhavingstaken plaats. In alle onderzochte gemeenten
ligt de nadruk op lokale handhavingstaken. De samenwerking met landelijke handhavende
instellingen is beperkt. In mindere mate levert ook de samenwerking met regionaal

georganiseerde handhavers, met name de politie, afstemmingsproblemen op.

elkaar te brengen of om te integreren rond de inrichting waarop het toezicht wordt uitgeoefend. In de volgende

paragrafen concentreren wij ons echter op de genoemde modellen.
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Beoordeling

De effectiviteit van deze vorm van integrale handhaving kan als volgt worden gewaardeerd.
De integratie die wordt gerealiseerd is altijd partiecel en sub-optimaal, zeker wanneer het
wensbeeld is om alle handhavingsorganisaties in een organisaticonderdeel onder te brengen.
Tot vergaande en intensieve integratie van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden,
van integratie van normen en instrumenten zal dit scenario doorgaans niet leiden. Binnen de
bestaande wettelijke regimes zal gestreefd worden naar praktisch werkbare oplossingen. Dit
geldt met name voor de inzet van mensen en middelen. Deze oplossingen zijn probleemge-
stuurd. Naarmate er meer uitstralings- en ‘“zwaan-kleef-aan’ effecten ontstaan, zal de
strategische en tactische aansturing aan betekenis toenemen en een meer programmatische
aansturing zijn intrede doen. De codrdinatie en- integratieproblematiek zal dan nadrukkelij-
ker worden gevoeld door betrokken handhavers, maar ook door hun ambtelijke en politicke

superieuren.

Het voordeel van dit scenario is dat de veranderingskosten laag zijn. Het sluit aan bjj
gegroeide en bestaande praktijken, waardoor de weerstand tegen dergelijke oplossingen
relatief gering is. Integrale handhaving is namelijk het resultaat van een proces waarbij
partijen hun wederzijdse athankelijkheden ten opzichte van elkaar onderkennen en de
toegevoegde waarde van samenwerking zichtbaar is, zeker wanneer ze geconfronteerd
worden met de handhavingsproblemen zoals een bepaalde doelgroep die ervaart.

Een toets op het criterium van de efficiency valt overwegend positief uit. Positief in de zin
dat de veranderkosten gering zijn. De betrokken partijen maken zelf een afweging van de
kosten en baten van de samenwerking. Ook ten aanzien van de planning van de inzet van
mensen en middelen is er winst te behalen. De planning is overwegend probleem- en
situatiegestuurd, waardoor in principe een meer planmatige inzet van mensen en middelen
mogelijk is. Daar staat echter tegenover dat een dergelijke benadering altijd partieel zal zijn,
waarbij de bestaande fragmentatie in de handhaving weliswaar afneemt maar toch blijft

voortbestaan. Dit zal extra kosten met zich meebrengen.

Professionaliteit is een ander criterium dat wij hanteren. Doordat de samenwerking tussen
handhavende diensten in dit scenario op grond van de onderkenning van wederzijdse

afhankelijkheid sterk probleem- en situationeel gestuurd is, ontstaat er een organische
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kennisbehoefte. Het is de logica van de praktijksituatie die bepaalt welke kennis, kunde en

ervaring gecombineerd dienen te worden en welke innovaties plaats dienen te vinden.

Met betrekking tot legaliteit kan het volgende worden geconstateerd. De rechtszekerheid en
rechtsgelijkheid die met name dit model bieden, neemt toe omdat er meer samenhang wordt
gebracht in het gemeentelijke handhavingsbeleid en de kans op ‘willekeur’ als gevolg van
verkokerde besluitvorming wordt verminderd. De rechtsgelijkheid is niet gegarandeerd
omdat verschillende gemeenten verschillende invullingen kunnen geven aan prioriteitsstellin-
gen binnen de handhaving,.

Met betrekking tot legitimiteit van integrale handhaving geldt dat op bepaalde punten er
minder gefragmenteerd wordt opgetreden. Als gevolg daarvan kan het openbaar bestuur zich

beter ten opzichte van de doelgroep en van burgers verantwoorden.

De administratieve lastendruk voor de inrichtingen die onder toezicht staan, vermindert in
dit model misschien wel iets. Maar er moeten in dit opzicht geen overdreven verwachtingen

worden gekoesterd.

Randvoorwaarden

Wanneer bestuurders dit model met succes willen hanteren, moet aan een aantal randvoor-
waarden worden voldaan. Wij noemen er drie.

In de eerste plaats moet de samenwerking een minimale vorm van commitment hebben.
Anders brengt de relatieve vrijblijvendheid van de samenwerking met zich mee dat de
betrokken organisaties langs elkaar heen blijven werken.

In de tweede plaats vergt ook dit bottom-up model een zekere mate van aansturing. Het
ontstaan van samenwerking is afhankelijk van de wil tot samenwerking bij de betrokken
partijen (Oliver, 1990; Fenger, 2001). Er dienen koppelingen te worden gemaakt tussen de
behoeften van de lokale gemeenschap en wat handhavende organisaties daaraan kunnen
bijdragen. Aansturing is ook gewenst omdat er altijd verschillende snelheden zijn van
koplopers, achterblijvers en middenmoters. Hoe stimuleer je achterblijvers en middenmo-
ters, waar eindigt stimulering en dient alsnog een beroep te worden gedaan om zwaardere

sancties teneinde ‘notoire’ achterblijvers daadwerkelijk te bewegen in de gewenste richting?
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En in de derde plaats is de wil tot samenwerking iets dat permanent onderhoud verdient.
Vrijwilligheid dient immers niet te verworden tot vrijblijvendheid. Koplopers, middenmoters
en achterblijvers zijn in verschillende mate bereid om te investeren in het initiéren en

onderhouden van samenwerking. Borging van de samenwerking is daarom noodzakelijk.

7.3 Model ll: Integrale lokale handhaving

Beschrijving

Uitgangspunt in dit model is dat handhaving een lokale taak is, en dat de bevoegdheden en
verantwoordelijkheden voor handhaving op het lokale niveau moeten worden neergelegd.
Binnen de gemeente bestaat één dienst of afdeling handhaving. Deze afdeling is verantwoor-
delijk voor de programmatische handhaving van al het beleid waarvoor de gemeente een
handhavende taak heeft. De integratie heeft zowel betrekking op de fasen in de handha-
vingsketen als op de functionele taken van de gemeente als bouw- en woningtoezicht,
toezicht op de publieke ruimte of zorg voor brandveiligheid. De organisatie in kwestie is te
beschouwen als een (lokale) tweelingbroer van de politie.

In aansluiting hierop worden zoveel mogelijk van de landelijke handhavende taken
overgedragen aan de gemeente. Centralisatie uit het verleden, zoals heeft plaatsgevonden bjj
de Keuringsdienst van Waren, wordt weer ongedaan gemaakt. Daar waar om redenen van
schaal of professionaliteit decentralisatie niet mogelijk is, treedt deze handhavingsafdeling op
als partner en loket voor regionale of nationale handhavende diensten. Op die wijze is

immers gecoordineerd overheidsoptreden mogelijk.

Beoordeling

Omdat dit model in de praktijk niet is aangetroffen, is het lastig om tot een adequate
beoordeling van dit model te komen. Wel is het mogelijk tot een oordeel te komen als wij dit
model vergelijken met het eerder geschetste bottom-up model en in het bijzonder met
pogingen om afdelingen Handhaving in de gemeentelijke organisatie te vormen. In een
aantal opzichten lost dit model de overblijvende problemen met betrekking tot het bottom-

up model op. Maar, dient er aan te worden toegevoegd, het schept ook weer nieuwe.
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In beginsel mag van gemeentelijke handhavers die binnen één en dezelfde dienst werken,
worden verwacht dat hun optreden effectiever is dan in de bestaande situatie. Alle know-
how, van regelgeving zowel als van de verschijnselen waarop toezicht wordt gehouden is
immers gebundeld. Zij werken minder langs elkaar heen, wisselen eerder en sneller
informatie uit, hun professionaliteit ligt hoger en zij kunnen gemakkelijker worden
aangestuurd door het bevoegd gezag. Al die eigenschappen moeten onvermijdelijk leiden tot
meer effectiviteit.

Die kracht is ook tegelijkertijd de zwakte. Want we maken nogal wat veronderstellingen. Niet
de minst onbeduidende is de veronderstelling van het bestaan van één bevoegd gezag. In de
praktijk wordt daar niet aan voldaan. Uit een oogpunt van ‘checks and balances’ is dat ook
goed verdedigbaar.

Maar we maakten meer veronderstellingen, zoals dat de handhavers onderling informatie
uitwisselen en niet langs elkaar heen werken. Naarmate handhaving meer het karakter van
opsporing krijgt, is de kans dat informatie niet wordt verspreid groter (Hoogenboom, 1994).
En de kans op langs elkaar heen werken, wordt groter naarmate de organisatie omvangtijker
is. Zij krijgt dan weer de kenmerken van een disfunctionele bureaucratie (voor een illustratie
op het terrein van de politie (Van Sluis, 2002)). Bovendien is het de vraag of de deskundigen
op verschillende terreinen in een en dezelfde organisatie elkaar verstaan en broederlijk of
zusterlijk samenwerken. Het tegengestelde, een stammenstrijd tussen de verschillende

disciplines, is evenzeer goed denkbaar.

Wat betreft de rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid, blijft in dit model de mogelijkheid
bestaan dat gemeenten de handhaving verschillend invullen. Dat betekent dat ook in dit
model de rechtsgelijkheid tussen verschillende gemeenten niet is gewaarborgd. Daar staat
tegenover dat in het model van lokale integrale handhaving de benadering van de doelgroep

zo integraal mogelijk is, hetgeen de rechtszekerheid ten goede komt.

Op het punt van de democratisch gelegitimeerde aansturing en controle van de handhaving
scoort dit model beter dan het bottom-up model. De inspanningen en resultaten worden als
gevolg van de heldere structuur duidelijker zichtbaar voor de Raad. Tegelijkertijd is de
verantwoordelijkheid voor verschillende aspecten van de handhaving niet langer verdeeld

binnen het gemeentelijke niveau en tussen verschillende bestuurlagen, maar berust de
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verantwoordelijkheid bij de portefeuillehouder handhaving in het College van Burgemeester
en Wethouders.

Het is echter de vraag of een verstrekkende reorganisatie van zowel het gemeentelijk
apparaat als de landelijke inspectiediensten die in dit model noodzakelijk zijn, op voldoende
steun bij de betrokken actoren kunnen rekenen. Indien dit niet het geval is, kan dit negatieve
gevolgen voor de kwaliteit van de handhaving hebben. Uit beleidswetenschappelijk
onderzoek kunnen we leren dat draagvlak voor toegepaste instrumenten namelijk van groot
belang is voor de effectiviteit van het instrumentarium (Evaluatiecommissie Wet Milieube-
heer, 1990; Klok, 1991; Van de Peppel, 1995)

Evenals in het bottom-up model geldt dat de administratieve lastendruk voor openbare
inrichtingen wellicht iets vermindert. Er moeten echter in dit opzicht geen overdreven

verwachtingen worden gekoesterd.

Randvoorwaarden

Hiervoor noemden we al een paar cruciale factoren voor een goede werking van dit model.
De belangrijkste is dat er wel een organisatie kan worden gevormd, maar dat de vraag is hoe
de leden van die organisatie zich ten opzichte van elkaar gaan gedragen. Wordt het
samenwerken of bureaupolitiek, gecoordineerd optreden of een Babylonische spraakverwar-

ring? Van de leiding van een dergelijke organisatie worden grote capaciteiten gevraagd.

Voor een goede werking van dit model is het noodzakelijk om landelijke inspecties te
decentraliseren. Maar het is niet erg waarschijnlijk dat zoiets gebeurt. De ontwikkeling gaat
de laatste jaren immers precies de andere kant op. Voormalige gemeentelijke taken op het
gebied van handhaving van voedselhygiéne zijn gecentraliseerd naar de landelijke Keurings-
dienst van Waren. Er wordt gewerkt aan versterking van toezicht en inspectie op het niveau
van de centrale overheid, soms met alleen tweedelijnstaken, in andere gevallen ook met

eerstelijns toezicht. Decentralisatie naar het gemeentelijk niveau past slecht in dat denken.
Voorts is de omvang van de integrale handhavingsorganisatie van belang. Zij dient niet te

klein, maar ook niet te groot te zijn. In het eerste geval wordt het niveau van deskundigheid

onvoldoende verbeterd. In het tweede geval ligt het risico van bureaucratisering op de loer.
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Tenslotte is een belangrijke randvoorwaarde voor een goede werking van dit model de
attitude van de politieorganisatie tegen over de gemeentelijke handhaver. Wordt de laatste als
complementair beschouwd, dan is er weinig aan de hand. Maar de claim van de politieorga-
nisatie als integrale handhaver behoort dan wel tot het verleden. Wordt die claim overeind

gehouden dan is sprake van twee concurrerende organisaties die elkaar weinig zullen bieden.

7.4 Model lll: Regionale handhavingsdiensten

Beschrijving
Een derde model houdt de vorming van regionale handhavingsdiensten in. De kenmerken

van dergelijke organisaties kunnen worden geschetst naar analogie van bestaande regionale

milieudiensten, zoals DCMR en de Milieudienst Zuid-Holland Zuid.

Regionale handhavingsorganisaties zijn samenwerkingsvormen van verschillende gemeenten,
eventueel samen met handhavers van de centrale overheid op een bepaald beleidsterrein. De
handhavende taken van de betrokken gemeenten worden uitgevoerd door de regionale
organisatie. De politicke verantwoordelijkheid voor de activiteiten van het bestuur van een
samenwerkingsverband krijgt in verschillende verantwoordingsrelaties gestalte. Dit wordt
met name veroorzaakt doordat de verantwoording in twee richtingen dient te worden
afgelegd: enerzijds binnen het samenwerkingsverband zelf, en anderzijds door de besturen
van het samenwerkingsverband en hun leden aan de deelnemende gemeenten. Van belang is
in dit verband dat voor leden van het algemeen bestuur van een samenwerkingsverband niet
geldt dat zij zonder last of ruggespraak tot besluitvorming komen. Integendeel, zij zijn
uitdrukkelijk te beschouwen als vertegenwoordigers van hun eigen gemeente in het algemeen

bestuur.

Er laten zich ook andere vormen van regionale organisatie denken. Zo is het mogelijk dat
een regionale handhavingsorganisatie taken op meerdere beleidsterreinen verricht. Het ligt
voor de hand dat het verwante taken zijn, zoals ruimtelijke ordening, bouw- en woningtoe-
zicht en milieu (zoals het geval is in bijvoorbeeld de regio IJmond). Het onderbrengen van
de taken van de brandweer in een dergelijke organisatie lijkt een brug te ver. Ook is het

mogelijk dat de regionale organisatie in kwestie uitsluitend handhaver is, maar op een
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veelheid van overheidsterreinen, ongeveer zoals wij op gemeentelijk niveau de integrale
handhaver beschreven. In de beoordeling die volgt, is uitsluitend aan het eerste model

gedacht.

Beoordeling

Er valt vanuit een oogpunt van effectiviteit en professionaliteit een wereld te winnen met
regionale handhavers. Het wordt mogelijk meer gespecialiseerde krachten en specialisten van
een hoger niveau aan te trekken dan in het geval de gemeenten dat afzonderlijk hadden
gedaan. De kennis van wet- en regelgeving gaat omhoog. De wijze van werken wordt
stelselmatiger. De betrokken organisatie wordt ook minder kwetsbaar, omdat de leden er van
elkaar tot op zekere hoogte kunnen vervangen. Het zijn, anders gezegd, de redenen die ten
grondslag lagen aan de BUGMl’{;!geling (Tweede Kamer, 1990; Smits, 1995)

De BUGM-regeling was begin jaren negentig het belangrijkste kader waarbinnen is getracht
het gemeentelijk milieubeleid en —handhaving te stimuleren (Smits, 1995). Het belangrijkste
instrument binnen de regeling was een financiéle bijdrage (van Rijk naar gemeenten),
bedoeld om personele capaciteit binnen gemeenten uit te breiden. Als nevendoelstelling van
de BUGM-regeling kan ook het tot stand brengen van samenwerking tussen (met name
kleine) gemeenten worden genoemd. De regeling gold namelijk alleen voor gemeenten met
meer dan 70.000 inwoners, en voor gemeenten met minder dan 70.000 inwoners die
participeren in een intergemeentelijk samenwerkingsverband of daartoe een intentie hebben
uitgesproken. De BUGM-regeling toont aan dat het mogelijk is intergemeentelijke
samenwerking te stimuleren met een instrument dat wordt ingezet door de Rijksoverheid.
Een andere, in dit kader relevante regeling is de SUWIl%eling. Op grond van deze
financiéle stimuleringsregeling bleek het mogelijk via een relatief lichte vorm van sturing
samenwerkingsprocessen tussen arbeidsbureaus, gemeentelijke sociale diensten en

uitvoeringsinstellingen (uvi’s) van de grond te krijgen en te institutionaliseren (Fenger, 2001).

Een veelgehoord punt van kritieck bij vormen van regionale organisatie is het gebrek aan
democratische controle. In het model van regionale handhavingsdiensten zoals dat hier is

geschetst, blijfft de gemeentelijke overheid politieck verantwoordelijk voor zowel de

13 Bijdragenbesluit uitvoering gemeentelijk milieubeleid.
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ontwikkeling als de uitvoering van het beleid, de uitvoerende taken zijn slechts uitbesteed
aan de regionale dienst. Er is dus op het eerste gezicht geen aanleiding om dit model negatief
te beoordelen op grond van het criterium legitimiteit. Uit ervaringen op andere terreinen
blijkt dat zowel volksvertegenwoordigers als burgers bij regionalisering van taken een grotere
afstand ervaren tot de uitvoerder van die taken (Van Dijk, 1991). Maar het probleem is
oplosbaar. Gemeenten kunnen immers de bevoegdheid behouden zelf te bepalen in welke
mate zij van de diensten van de faciliterende regionale organisatie gebruik wensen te maken.

In plaats van een gemeenschappelijk model wordt het daarmee een inloopmodel.

De kwetsbaarheid van dit model doet zich voor als er meer dan een overheidstaak in wordt
ondergebracht. De problemen genoemd bij de beoordeling van model II doen zich sterker

voor naarmate meer taken bij dezelfde handhavingsorganisatie worden ondergebracht.

Randvoorwaarden

Een belangrijke randvoorwaarde voor een goede functionering van dit model is dat de
zeggenschap van het lokaal bestuur is geborgd en dat verantwoordingsrelaties aandacht
krijgen. Het gaat hierbij in ieder geval om drie typen verantwoordingsrelaties: (1) de
verantwoordingsrelatie tussen de besturen van de deelnemende gemeentebesturen enerzijds
en de besturen van het samenwerkingsverband alsmede de leden van die besturen anderzijds;
(2) de verantwoordingsrelatie tussen de organen van het samenwerkingsverband, met name
de relatie tussen algemeen bestuur en dagelijks bestuur van het openbaar lichaam en (3) de
verantwoordingsrelaties binnen de deelnemende gemeenten, met name waar het de
verantwoording betreft van het college en zijn wethouders jegens de raad.

In het algemeen kunnen drie aspecten van politicke verantwoordelijkheid worden onder-
kend: het geven van inlichtingen, het afleggen van verantwoording, en het geven van ontslag
(in het kader van de intergemeentelijke samenwerking aangeduid als het terugroepen van een
vertegenwoordiger). Wil de regionale organisatie echt faciliterend kunnen zijn dan zal een

gelijktijdige centralisatie en decentralisatie van bevoegdheden dienen plaats te vinden.

14 Stimuleringsregeling Samenwerking Werk en Inkomen
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7.5 Model IV: Handhaving door de centrale overheid

Beschrijving

In het vierde model ligt, naar analogie van de wijze waarop een aantal inspecties reeds werkt,
de verantwoordelijkheid voor de handhaving met betrekking tot openbare inrichtingen op
centraal niveau. Getracht wordt de tekortkomingen in de integrale handhaving op te lossen
door centralisatie van taken. Bevoegdheden en verantwoordelijkheden van lokale en
regionale handhavings- en inspectiediensten gaan over naar de centrale overheid. Door
middel van centralisatie wordt getracht een einde te maken aan de versnippering van de
bestaande handhaving. Dat sluit overigens niet uit dat de centrale overheid weer tot
deconcentratie van de Handhavingsorganisatie overgaat. Daarvoor pleit de omvang van die

organisatie en de wens wat dichter tegen het veld aan te zitten.

De belangrijkste argumentatie voor deze vorm van reorganisatie is om een einde te maken
aan de bestaande fragmentatie. Het antwoord op dat vraagstuk is een integratie ‘van
bovenaf’, gericht op het bij elkaar brengen van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdhe-

den van uiteenlopende handhavende diensten op het nationale schaalniveau.

Beoordeling

De effectiviteit is twijfelachtig. Tegenover de mogelijke winst die wordt geboekt op het
terrein van een verdere integratie van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden,
daarmee samenhangende normen en instrumenten, staat een aantal serieuze minpunten.

Ten eerste zal er een spanning ontstaan tussen de harmonisatie en centralisatie van taken,
verantwoordelijkheden, bevoegdheden, normen en instrumenten en de gevarieerde lokale

handhavingspraktijk.

Ten tweede zal hierdoor de kennis van het lokale verloren gaan, een verschijnsel dat zich nu
al bij verschillende landelijke inspectiediensten voordoet. De afstand tussen praktijk en
handhaving zal groter worden en beide zullen daar onder leiden.

Ten derde moet rekening worden gehouden met het optreden van weerstand. De facto gaat

het om een grootschalige reorganisatie en fusie van lokale, regionale en landelijke handha-
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vende organisaties die vanuit uiteenlopende taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden,
tradities, referentickaders en stijlen ondergebracht worden in een nieuwe organisatie.

Ten vierde veronderstelt het model een grootschalige aanpassing van uiteenlopende
wettelijke regimes.

Tenslotte zal deze vorm van uniforme en centrale handhaving vooral gestuurd worden door
de wens om een gevarieerde praktijk van probleemsituaties te vatten in uniforme regels,
waardoor de behoefte aan nadere regels weer toeneemt die ook weer gehandhaafd moeten

worden.

Vanuit efficiency-overwegingen kan worden gewezen op de winst die optreedt als gevolg van
schaalvoordelen en synergie-effecten. Mensen en middelen kunnen doelmatiger en
systematischer worden ingezet. Ook zou winst kunnen worden behaald in termen van de
reductie van overhead. Daar staat echter tegenover dat de realisering van dit model gepaard
gaat met aanzienlijke veranderkosten zoals kosten die ontstaan door het optreden van

weerstand, onzekerheid en onrust.

De professionaliteit van de handhaving zal zowel winnen als verliezen. Als pluspunt kan naar
voren worden gebracht dat de samenvoeging van afzonderlijke en gespecialiseerde kennis,
kunde en ervaring kan leiden tot het ontstaan van nieuwe kennisreservoirs die beter weet om
te gaan met de complexiteit van de handhaving in de praktijk en die kan leiden tot innovatie.
Ook kan meer hoogwaardige specialistische kennis worden ingehuurd. Verlies treedt op
doordat deze vorm van gecentraliseerde handhaving te ver af komt te staan van de alledaagse
handhavingspraktijk (Dit is een probleem waar landelijke inspectiediensten thans al mee te

maken hebben). Kennis van de dagelijkse praktijk gaat verloren. Lokale kennis ontbreekt.

Uniformering van wettelijke regimes kan ertoe leiden dat de rechtszekerheid en rechtsgelijk-
heid op hoofdlijnen zullen toenemen. Immers, taken, verantwoordelijkheden en bevoegdhe-
den alsmede normen en instrumenten zullen meer en beter op elkaar worden afgestemd.
Daar staat echter tegenover dat er een spanning kan bestaan tussen de uniformiteit van
regels en normen en de lokale praktijk.. Bovendien kan de oprichting van een handhavings-

organisatie leiden tot een ongewenste vorm van machtsconcentratie die op gespannen voet
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staat met het idee van ‘checks and balances™ de spreiding van macht over meerdere

organisaties.

Tenslotte het criterium van legitimiteit, met name daar waar het betreft de mate waarin
politicke en publicke verantwoording kan worden afgelegd. De handhaving wordt
rechtstreecks onder de verantwoordelijkheid van een of meerdere ministers gebracht die op
het reilen en zeilen van de handhavingsorganisatie kan worden aangesproken door
bijvoorbeeld de Tweede Kamer. Het is echter de vraag of deze verantwoordelijkheid kan

worden waargemaakt.

Randvoorwaarden

Een belangrijke randvoorwaarde voor de realisatie van dit model is de verregaande integratie
van een groot aantal bestaande wettelijke regimes, waarbinnen de handhaving op een
gevarieerde manier en gevarieerd schaalniveaus is georganiseerd. In veel gevallen raakt dit
ook de verhoudingen tussen een aantal territoriale en functionele bestuurslagen. Een hiermee
noodzakelijke voorwaarde is de politieke bereidheid om een dergelijke majeure operatie in
gang te zetten; een bereidheid die alleen maar kan worden gevonden als er sprake is van een
majeure, door alle relevante partijen onderschreven legitimiteitscrisis in de handhaving

Is er een aangrijpingspunt te vinden die het mogelijk maakt om alsnog een dergelijke operatie
te rechtvaardigen? Dit is alleen mogelijk als een functioneel aangtijpingspunt te vinden is die
een dergelijke bundeling van handhavende taken mogelijk maakt. In die zin is de oprichting
van een Functioneel Openbaar Ministerie (FOM) relevant. Het FOM is opgericht als
centraal aanspreekpunt binnen het justitieapparaat voor een aantal bijzondere, op financiéle
overtredingen gerichte opsporingsdiensten zoals de gecombineerde Fiscale inlichtingen- en
opsporingsdienst en de Economische controledienst (FIOD-ECD) en de Sociale inlichtin-
gen- en opsporingsdienst (SIOD). De oprichting van het FOM maakt een geintegreerde
aansturing van het opsporingsbeleid van deze opsporingsdiensten mogelijk. Het is mogelijk
om een dergelijk model ook op het terrein van de handhaving van het beleid gericht op
openbare inrichtingen toe te passen. Het is echter mogelijk de vraag te stellen in welke mate
dit leidt tot een verschuiving van bestuursrechtelijke naar strafrechtelijke handhaving, en in
welke mate dit wenselijk is voor de huidige, veelal op bestuursrecht gefocuste inspectiedien-

sten.
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7.6 Aanvullende perspectieven

In het voorgaande zijn vier modellen geschetst voor de organisatie van de handhaving van
het beleid gericht op openbare inrichtingen. In elk van deze vier modellen is met name de rol
van de overheid belicht. Dit is ook begrijpelijk. De laatste jaren zijn overheden nadrukkelijk
verantwoordelijk gesteld voor het toezicht op en de handhaving van regelgeving. Zonder
afbreuk te willen doen aan de verantwoordelijkheid van de overheid, vragen wij ons in deze
paragraaf af of, en in welke mate, de betrokkenheid van anderen dan overheden een
versterking van de handhaving zou kunnen betekenen. Hiertoe worden twee aanvullende
perspectieven geintroduceerd: het perspectief van de zelfregulering en het perspectief van de
‘civic competence’. Deze perspectieven komen niet in de plaats van de hiervoor geschetste
modellen van integrale handhaving. Zij dienen als een verbreding van onze kijk op het

vraagstuk van de integrale handhaving.

7.6.1 Het perspectief van zelfregulering

Beschrijving

In het perspectief van de zelfregulering is het aangrijpingspunt voor integratie niet de
coordinatieproblemen binnen de gemeentelijke organisatie of problemen tussen gemeentelij-
ke en andere organisaties. De integratieproblematick wordt vooral gezien vanuit het
perspectief van de doelgroep of bedrijven, vanuit hun logica en het handelen dat daaruit
voortvloeit. Hun werkwijzen vormt de basis voor een optimaliseren van het regelconform
gedrag. Als gevolg daarvan kunnen de inspanningen van overheden om bedrijven aan de

regels te houden, verminderen.

In dit perspectief kan gebruik worden gemaakt van een kwaliteitsstelsel en van een systeem
van certificering (MDW Werkgroep Certificering, 1996). Dergelijke systemen worden in de
regel opgezet door branche-organisaties. In de eisen die aan het certificaat worden gesteld
alsmede in de wijze van toekenning wordt getracht recht te doen aan zowel de eisen die wet-
en regelgeving stellen als de kwaliteit en het vakmanschap van de specifieke doelgroep. De
facto gaat het hierbij om een vorm van handhaving die ruimte geeft voor zelfregulering

binnen een kader. Op deze manier wordt mede recht gedaan aan het besef dat naleving van

88



wet- en regelgeving ook een verantwoordelijkheid is van het bedrijfsleven en getuigt van

behootlijk ondernemerschap.

Beoordeling

De kracht van zelfregulering is gelegen in het zoveel mogelijk aansluiten bij de praktijk, de
werkprocessen en de keuzes van de doelgroep. Door aansluiting te zoeken bij deze praktijk
ontstaan werkbare normen die doorgaans niet haaks op elkaar staan. Daar staat echter
tegenover dat de economische rationaliteit van de doelgroep op gespannen voet staat met de
politicke en juridische rationaliteit van handhaving door de overheid. Zelfregulering kent
inherente belangentegenstellingen, vandaar dat de effectiviteit van dit model sterk athankelijk
is van de kwaliteit en de handhaving van de wettelijke kaders waarbinnen zelfregulering

plaats vindt.

Dit perspectief kan bijdragen aan de efficiéntie van de handhaving, omdat de inspanningen
die de overheid zich dient te getroosten op het terrein van de handhaving terug worden
gebracht tot enkele hoofdlijnen of tot vormen van meta-handhaving (handhaving van
handhaving door de branche). Aan de zijde van de doelgroep zal een dergelijk model
aanzienlijke investeringen en inspanningen vergen, omdat certificeringmodellen moeten

worden ontwikkeld, moeten worden ingevoerd en moeten worden gecontroleerd.

Ook vanuit het oogpunt van de professionaliteit kan het zelfreguleringsperspectief voordelen
opleveren. De belangrijkste winst ligt in een combinatie van kennis, kunde en ervaring die
aansluit bij de dagelijkse praktijk en de ontwikkeling van nieuwe handhavingsmethoden bij
de overheid, zoals het toezicht op systemen van certificering en het uitoefenen van meta-

toezicht.

Vanuit het criterium legaliteit kan worden opgemerkt dat de rechtszekerheid en rechtsgelijk-
heid voor de doelgroep toeneemt. Er wordt immers gewerkt met uniforme normen die
aansluiten bij de praktijk. Biedt dit model ook waarborgen voor burger in termen van
rechtszekerheid en rechtsgelijkheid? Burgers krijgen in dit geval te maken met twee wettelijke
regimes. De handhaving in het kader van zelfregulering vindt plaats onder een privaatrechte-

lijk regime, terwijl de handhaving die gericht is op de kaders van het certificeringssysteem,
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waarbinnen zelfregulering plaats vindt, doorgaans in een bestuursrechtelijk regime geregeld
is. Tussen beide systemen kunnen spanningen ontstaan. Ook de rechtsbescherming die elk
regime biedt, is verschillend.

Daarnaast wordt de invoering van deze vorm van zelfregulering gekenmerkt door ongelijke
snelheden. Doorgaans zijn er in de branche in kwestie koplopers die model staan voor de
goede werking van het systeem, een grote middengroep die er niet onwelwillend tegenover
staat, maar wel wat gestimuleerd moet worden om meer in beweging te komen, en een groep
van ‘notoire’ achterblijvers (Evaluatieccommissie Wet Milieubeheer, 1990). Daardoor treedt
niet alleen een vervalsing van de concurrentieverhoudingen op. Ook wordt individuele
branchegenoten onvoldoende rechtszekerheid geboden als het anderen kennelijk wordt
toegestaan zich van de voorschriften met een jantje-van-leiden af te maken. Een publieke

stok achter deur is derhalve noodzakelijk.

Tenslotte de legitimiteit van dit perspectief. De politieke aansturing van deze vorm van
handhaving, alsmede de verantwoording die hierover wordt afgelegd, is minder sterk
ontwikkeld. Het primaat ligt immers bij de doelgroep. De overheid neemt in dit model meer
afstand van haar publieke taak en beperkt zich tot enkele hoofdlijnen. Ook de mate waarin
publieke verantwoording kan worden afgelegd, boet aan betekenis in. Voor burgers kan het
onduidelijk zijn wie ze — bedrijfsleven of overheid - waarop moeten aanspreken. Daar staat
echter tegenover dat de doelgroep wordt aangesproken op haar rol van maatschappelijk

ondernemerschap.

7.6.2 Het perspectief van de Civic Competence

Beschrijving

In het perspectief van de civic competence staan de activiteiten centraal die door burgers zelf
kunnen worden ondernomen bij de handhaving van beleid. Hierbij kunnen individuele
burgers het voortouw nemen, maar ook in georganiseerd verband kunnen burgers een rol
spelen bij de handhaving van beleid. Een voorbeeld van burgers die in individueel verband
een rol spelen bij de handhaving is te vinden in de Verenigde Staten, waar de afdeling Water
van de Environmental Protection Agency een programma voor vrijwillige monitors heeft opgezet.

Deze vrijwilligers: “build awareness of pollution problems, become trained in pollution
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prevention, help clean up problem sites, provide data for waters that may otherwise be
unassessed, and increase the amount of water quality information available to decision
makers at all levels of government. Among the uses of volunteer data are delineating and
characterizing watersheds, screening for water quality problems, and measuring baseline
conditions and trends”. Deze vorm van handhaving wordt ook wel aangeduid als participa-
tieve monitoring,.

In Nederland zijn ons geen initiatieven bekend die individuele burgers in staat stellen bij te
dragen aan de handhaving van het beleid gericht op openbare inrichtingen. Wel zijn er,
bijvoorbeeld ten aanzien van restaurants, honderden internetsites die recensies van
restaurants geven. Dit is een goed voorbeeld van de mogelijke invulling van het civic
competence perspectief gericht op de kwaliteit van restaurants. De aspecten brandveiligheid
en voedselveiligheid spelen hierbij echter vooralsnog geen rol.

Niet alleen individueel, maar ook in georganiseerd verband kunnen burgers een rol spelen bij
de handhaving. Dit is het geval wanneer organisaties van het particulier initiatief zich
bezighouden met vraagstukken die betrekking hebben op de naleving van wet- en
regelgeving door openbare inrichtingen. Een recent voorbeeld is een controle door de
Consumentenbond in samenwerking met het Nederlands Instituut voor Brandweer en
Rampenbestrijding (Nibra) van de veiligheidsvoorzieningen in grote winkels zoals
warenhuizen, tuincentra en bouwmarkten. De Consumentenbond en het Nibra hebben
winkels die niet aan de eisen voldeden, daarop aangesproken, waarna onveilige situaties

vrijwel direct zijn aangepast.

In de hier genoemde voorbeelden wordt getracht te handhaven door een andere, derde partij
in het handhavingsarrangement een rol te geven. De hier genoemde initiatieven kunnen
worden ondersteund door bijvoorbeeld burgers openbare en digitaal toegankelijke informatie
te verschaffen over vergunningen en handhavingsacties ten aanzien van openbare
inrichtingen. Op deze manier kunnen burgers bedrijven en gemeenten aanspreken op de
maatregelen en de handhaving van maatregelen die zij hebben genomen. Er is sprake van
een horizontalisering van handhaving door burgers. Door burgers een plaats te geven in een

handhavingsarrangement worden extra ‘checks and balances’ gecreéerd.
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Beoordeling

De effectiviteit van dit type oplossing is beperkt. Het moet vooral worden gezien als een
aanvulling op de bestaande modellen. De effectiviteit van de vorige modellen neemt namelijk
toe omdat een ‘extra paar ogen’ worden toegevoegd, waardoor er meer druk ontstaat op
zowel de overheid als het bedrijfsleven. Daarnaast kan worden getracht om burgers een
plaats te geven in de programmering van de handhaving of de opzet van zelfregulerende
handhaving. Op deze manier wordt getracht meer en eerder rekening te houden met de
belangen en wensen van de burger.

De efficiency van het civic competence perspectief is eveneens beperkt. Het zal vooral
gepaard gaat met digitaal toegankelijk maken van bepaalde publicke en private informatie,
waaraan bepaalde kosten verbonden zijn (ontsluiting en beheer van data en databestanden).
De professionaliteit van de handhaving kan toenemen, omdat expliciet ruimte wordt
ingebouwd voor de wensen, voorkeuren en inzichten van burgers. Dit kan aanleiding geven

tot innovatie in de bestaande praktijk van handhavingsarrangementen en instrumenten.

De legaliteit van het perspectief is in potentie groot. Door bepaalde informatie openbaar te
maken, wordt meer rechtszekerheid en rechtsgelijkheid geboden. Het gaat immers om
informatie die voor iedereen toegankelijk is. Extra eisen dienen echter wel gesteld te worden
aan de betrouwbaarheid en geldigheid van deze informatie.

De belangrijkste winst op het terrein van de legitimiteit van dit perspectief ligt in het feit dat
vooral aandacht wordt besteed aan de publicke in plaats van de politicke verantwoording van
handhaving.

Het is niet eenvoudig een inschatting te maken van de gevolgen van het civic competence
perspectief voor de administratieve lasten van ondernemers. Enerzijds krijgt de openbare
inrichting in dit perspectief niet slechts één keer per half jaar een handhaver op bezoek, maar
is elke klant een potentiéle handhaver. Aan de andere kant laat het voorbeeld van de
Consumentenbond zien dat met name lichtere overtredingen soms niet via een bestuursrech-
telijk of strafrechtelijk traject aangepakt hoeven te worden, maar via een dialoog kunnen
worden opgelost. Deze pragmatische aanpak zou behulpzaam kunnen zijn bij het terugdrin-

gen van de administratieve lasten.
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Randvoorwaarden

Voor een goede werking van dit perspectief zijn openbaarheid en transparantie van gegevens
en handelen noodzakelijk. Daarnaast kan de betrokkenheid van consumentenorganisaties en
andere maatschappelijke organisaties een rol spelen bij de nadere invulling van het civic

competence perspectief.

Ter afronding van de bespreking van deze twee aanvullende perspectieven, kan worden
gesteld dat er geen reden is voor een dwingende keuze voor het ene of het andere
perspectief. In elk van deze perspectieven wordt de integratieproblematick namelijk op
uiteenlopende wijze, vanuit de perspectieven van verschillende groepen — overheden,
burgers en bedrijfsleven — gedefinieerd. Het aangtijpingspunt voor integratie verschilt. Van
belang is na te gaan, hoe de sterke kanten van elk perspectief kunnen worden gecombineerd.

Hierdoor ontstaat complementariteit.

7.7 Afsluiting

In dit hoofdstuk is een veelheid aan mogelijkheden tot sturing en organisatie van de
handhaving geschetst. Vier modellen voor een mogelijke invulling van integrale handhaving
passeerden de revue: het bottom-up model, het model van de integrale handhaving op lokaal
niveau, het model van regionale handhavingsdiensten en het model van centrale integrale
handhaving. Daarnaast zijn drie perspectieven geformuleerd van waaruit integrale handha-
ving kan worden bekeken: de overheid, de doelgroep en de burgers. Het lijkt bijna te veel om

uit te kiezen. Mogelijk helpen de volgende overwegingen een beetje bij die keuze.

In de eerste plaats kan de keuze tussen de verschillende modellen enigszins worden
vergemakkelijkt. Integrale handhaving blijkt immers een begrip met een variabele inhoud. De
integratie kan betrekking hebben op beleidsterreinen, fasen in het beleidsproces en fasen in
het handhavingsproces. Er kan naar bestuursorganisatie of naar doelgroep worden
geintegreerd. Of organisaties met specificke kenmerken kunnen worden samengevoegd. We
noemen dat allemaal integraal. Misschien is het begrip daarom ook wel zo populair. Een
ieder heeft de gelegenheid er het zijne van te denken.

Uit die vele betekenissen kan ook iets worden afgeleid. Kennelijk zijn ook velen op het

terrein van toezicht en handhaving bezig. En even kennelijk worden er op heel verschillende
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manieren pogingen tot integratie ondernomen. Al die manieren hebben hun voor- en
nadelen. De ene wat meer dan de andere misschien, maar niettemin voor- en nadelen. De
wereld van toezicht en handhaving is aan te duiden als een groot netwerk van al dan niet met
elkaar samenwerkende organisaties. Het empirisch onderzoek toont duidelijk de grote
variéteit aan initiatieven die door de organisaties in het netwerk worden ondernomen om tot
integratie te komen.

Soms zijn de verbindingen in het netwerk dun, te dun om er genoegen mee te nemen. Wat
ligt er dan meer voor de hand dan om samenwerking te premiéren en het gebrek aan
samenwerking te straffen? Is ook voorbeeldwerking niet een belangrijk middel om de
beleidspraktijk op een hoger plan te brengen?

Kortom, hieruit concluderen de onderzoekers dat selectieve stimulering een goede weg is om
bestaande verbindingen te verbeteren en zwakkere te versterken. Deze weg is niet alleen
begaanbaar, hij is ook perspectiefrijk. Het draagvlak is breed. Weerzin van het type: ‘Oh, ze
hebben weer iets geks bedacht in Den Haag’ doet zich niet voor. Voor uitvoerders en
toezichthouders is het een model waarin zij zichzelf kunnen herkennen.

Het netwerkmodel is vanuit de handhaving beschouwd ook een stevig model. Want
overlapping in de handhaving wordt niet beschouwd als verkwisting, maar als cement tussen
kwetsbare structuren (De Bruijn en De Bruijne, 2002). Gaat op een bepaalde plek iets fout,
dan zijn er mogelijkheden tot herstel. Andere organisationele arrangementen hebben die

mogelijkheid tot herstel in veel geringere mate.
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8 Conclusies

8.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt allereerst een antwoord gegeven op de in hoofdstuk [keformuleerde
onderzoeksvragen. Op basis hiervan wordt vervolgens de centrale vraag beantwoord in
welke mate integrale handhaving vanuit het oogpunt van de lokale overheid en de landelijke

overheid wenselijk is.

8.2 De praktijk van handhaving

De eerste onderzoeksvraag luidt: Wat is de huidige praktijk met betrekking tot samenwerking

en integratie van de gemeentelijke handhaving op (openbare) inrichtingen?

De praktijk van gemeentelijke handhaving op (openbare) inrichtingen is onderzocht door
secundaire analyse van bestaande onderzoeken, het interviewen van vertegenwoordigers van
instanties die bij handhaving zijn betrokken, het organiseren van twee expertmeetings en

door het analyseren van de handhaving in een aantal gemeenten.

Op basis van de bestaande literatuur en het onderzoek waarvan in hoofdstuk vier verslag
wordt gedaan, kan worden geconcludeerd dat er relatief veel handhavers zijn betrokken bij
de handhaving met betrekking tot openbare inrichtingen. Deze gemeentelijke, regionale én
landelijke handhavers baseren zich op diverse vormen van wet- en regelgeving.

In de praktijk van de vergunningverlening en handhaving op lokaal niveau kan deze wet- en
regelgeving zodanig worden geinterpreteerd dat inconsistenties of tegenstrijdigheden
ontstaan (zie paragraaf 3.4). Uit de praktijk van handhaving blijkt dat er weinig samenwer-
king bestaat tussen enerzijds landelijke inspectiediensten en anderzijds lokale en regionale
handhavers (zie hoofdstuk SD

Wel kan worden waargenomen dat er steeds meer samenwerking plaatsvindt tussen
verschillende gemeentelijke afdelingen. Deze samenwerking richt zich zowel op het
operationele niveau (in de vorm van operationele overlegvormen, handhavingsteams of

horecacontroleteams) als op het beleidsmatige en strategische niveau. De samenwerking richt
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zich daarnaast op de verschillende fasen in het handhavingsproces: preventie, signalering,
oordeelsvorming en sanctionering. Een ander onderscheid dat kan worden gemaakt is het

onderscheid tussen projectmatige en structurele overlegvormen (zie hootdstuk 5)]

Het is lang niet altijd zo dat alle afdelingen die betrokken zijn bij handhaving, ook

daadwerkelijk deelnemen aan overlegvormen als een integraal handhavingsoverleg of een

integraal handhavingsberaad. De mate van betrokkenheid wvarieert. Deze vormen van
samenwerking komen daarin overeen dat ze dikwijs ontstaan ‘op de werkvloer’. Ze hebben
een ‘bottom-up’ karakter. Uit diverse cases blijkt dat er na verloop van tijd behoefte ontstaat

om de samenwerking te verankeren en de sturing ervan te intensiveren (zie paragrafen 5

n 5. Het doel van deze sturing is om het relatief vrijblijvende karakter van deze

samenwerkingsvormen te bestrijden. Mechanismen die hiervoor in de praktijk worden

gebruikt, zijn:

- de aanstelling van een handhavingscoordinator als trekker of voorzitter van een
handhavingsberaad of —overleg;

- het opzetten van een gemeenschappelijke informatie-infrastructuur waardoor informatie
over verleende vergunningen en over ondernomen handhavingsacties kunnen worden
gedeeld onder de deelnemers van het handhavingsoverleg; en

- het opstellen van een handhavingsprogramma waarin prioriteiten worden gesteld voor de
handhaving;

- het opstellen van handhavingsprotocollen waarin procedurele afspraken worden gemaakt
tussen verschillende handhavers; en

- het stellen van gezamenlijke kwaliteitseisen als middel om samenwerking af te dwingen.

In het algemeen wordt met bottom-up overlegvormen de gemeentelijke organisatiestructuur
niet veranderd. In een aantal gevallen is er wel voor gekozen om een structuurwijziging door
te voeren; in deze gevallen werd een afdeling Toezicht en Handhaving opgericht, die soms
ook wordt gekoppeld aan een afdeling Vergunningverlening (zie paragrafen S.El en 5.1@.
Op een dergelijke wijze wordt gewerkt aan de vormgeving van een gemeenschappelijk
contactpunt (éénloket of front-office) of aan de organisatorische herstructurering van het
hele vergunningproces (back-office). Veel van deze initiatieven zijn in de praktijk echter nog

niet uitontwikkeld en omvatten lang niet alle gemeentelijke handhavende instanties.
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Naast interne samenwerking vindt in veel gemeenten overleg plaats met plaatselijke horeca-

ondernemers. Soms gebeurt dit in de vorm van periodieke bijeenkomsten, in andere gevallen

in de vorm van een accountmanager horeca. Deze vorm van overleg heeft vaak het karakter

van voorlichting en is gericht op preventie. Het kan tevens worden gezien als middel om tot

integratie van handhaving te komen, omdat de afspraken met horeca-ondernemers in zekere

zin afstemming binnen de organisatie afdwingen.

In ijn de gevonden initiatieven gericht op samenwerking bij de handhaving van het

beleid op openbare inrichtingen, op systematische wijze geordend. Uit de tabel blijkt dat er

in de praktijk diverse vormen van integratie zijn te onderkennen, die zowel variéren in de

fase van handhaving waarin ze kunnen worden gepositioneerd, als in de mate van integratie

die wordt bewerkstelligd.

mate van integratie

Fase Alternatieven
Ontwikkeling Operationeel Beleidsmatig Handhavingsregisseur | Handhavingsprogramma
handhavingsbeleid handhavingsoverleg | handhavingsoverleg
Preventie Horecaoverleg Convenant Bedrijvenloket / hotecaloket
Signalering Projectmatige Structurele Voor clkaar waarnemen op | Integrale front-office
handhavingsteams | handhavingsteams | basis van profielen handhaving
Oordeelsvorming Handhavingsoverleg Handhavingsregisseur Integrale back-office handhaving
Sanctionering Handhavingsoverleg | Gezamenlijke Handhavingsregisseur | Integrale back-office
handhavingsprotocollen handhaving
laag > hoog

Tabel 7: overzicht van vormen van integrale handhaving

8.3 Succes- en faalfactoren voor samenwerking

De tweede onderzoeksvraag luidt: Welke sterke en zwakke punten versterken c.q. belemme-

ren samenwerking in de praktijk?
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De conclusies die kunnen worden getrokken naar aanleiding van deze onderzoeksvraag zijn

gebaseerd op de analyses van de case-studies, de bevindingen uit de expertmeetings en op de

gesprekken die zijn gevoerd met deskundigen.

De volgende belemmerende factoren van samenwerking kunnen worden genoemd.

Op basis van de analyses in hoofdstuk vier is gebleken dat landelijke inspectiediensten
relatief weinig kennis hebben van de lokale praktijk en met name ook van handhavings-
activiteiten van lokale handhavers. Ook het omgekeerde geldt: lokale handhavers weten
vaak weinig van de taken en bevoegdheden van landelijke inspectiediensten. Er vindt
weinig informatie-uitwisseling plaats tussen lokale en landelijke handhavers.

In de gemeentelijke praktijk blijkt dat veel handhavers elkaar eenvoudigweg niet kennen
en niet weten te vinden.

Handhavingsstijlen en professionele werkwijzen van verschillende handhavers
verschillen sterk (ook van verschillende gemeentelijke handhavers). Bij bijvoorbeeld
Milieuhandhaving wordt veel gebruik gemaakt van standaardprotocollen en gestructu-
reerde informatieverwerking, terwijl dit bij handhaving in het kader van bouw- en wo-
ningtoezicht veel minder het geval is. Er zijn als het ware koplopers en achterblijvers
waar te nemen (zie paragraaf 5.2.1). Samenw tussen handhavers die verschillende
professionele stijlen hanteren kan betekenen dat de koplopers worden geconfronteerd
met de wet op de remmende voorsprong. Dit besef kan koplopers aanzetten om voor-
zichtig te zijn bij het nastreven van samenwerking.

Verschillende handhavers kennen daarnaast ook verschillende beleidscycli en priori-
teitstellingen. Dit geldt zowel voor verschillende handhavers binnen een gemeente, als
voor handhavers uit verschillende bestuurslagen.

Er is in veel gevallen een gebrekkige kennis- en informatieuitwisseling is. Dit heeft
bijvoorbeeld betrekking op (lokaal wel beschikbare) informatie over verleende vergun-

ningen en lopende handhavingsacties.

Als stimulerende factor kan het bestaan worden genoemd van situaties waarbij handhavers

elkaar eenvoudigweg tegenkomen en met problemen worden geconfronteerd. Uit de praktijk

blijkt dat simpelweg het elkaar leren kennen en elkaar weten te vinden in de praktijk na

verloop van tijd leidt tot verdergaande vormen van samenwerking. In veel gemeenten zijn
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vaak op projectbasis gezamenlijke activiteiten opgestart tussen verschillende handhavers
(bijvoorbeeld rond kamerverhuurbedrijven) terwijl die na verloop van tijd uitgroeien tot
meer structurele vormen van handhaving.

Een andere stimulerende werking gaat ook uit van het betrekken van horeca-ondernemers
bij handhavingsactiviteiten (met name in de preventie-fase). Door de contacten met de
ondernemers worden verschillende afdelingen in zekere zin gedwongen tot consistent

optreden. .

8.4 Naar een integrale handhaving?

De derde onderzoeksvraag luidt: In hoeverre is, uit het perspectief van de overheid, integrale
handhaving in één gemeentelijke functie gewenst om de handhaving verder te verbeteren?

a. In welke omstandigheden wel, en niet?

b. Met betrekking tot welke organisaties wel, en niet?

c.  Wat zijn voor- en nadelen?

In de empirie zijn vooral lichte vormen van integratie van de handhaving aangetroffen. Het
is daarom in dit onderzoek niet mogelijk geweest een empirisch gefundeerd antwoord te
geven op de vraag in welke mate organisatorische integratie wenselijk en mogelijk is. In de
rapportage wordt echter wel een argumentatie weergegeven die leidt tot het identificeren van
voor- en nadelen van verschillende vormen van integratie.

Kern van deze argumentatie is dat de vormgeving van een integrale handhaver een afweging
vergt tussen de in dit onderzoek gehanteerde criteria. Voor de invulling van integrale

handhaving kunnen vier modellen worden onderscheiden.

In de eerste plaats kan worden aangesloten bij de door ons geinventariseerde praktijk van
integrale handhaving. Kenmerken zijn dat er een grote variéteit aan vormen van integratie is,
die elk op hun eigen wijze kunnen bijdragen aan de effectiviteit, efficiéntie, legaliteit,
legitimiteit en verlaging van de administratieve lastendruk. Vanuit dit model kan door een
systeem van selectieve prikkeling zonder hoge veranderkosten worden toe gegroeid naar een
praktijk van integrale handhaving waarin de wederzijdse athankelijkheden tussen actoren
leiden tot een adequaat systeem van checks and balances. Nadeel van dit model is dat

verschillende gemeenten een verschillend handhavingsbeleid kunnen voeren, hetgeen ten
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koste gaat van de rechtsgelijkheid. Daarnaast is de keerzijde van een systeem van checks and
balances dat knelpunten op het gebied van samenwerking en informatie-uitwisseling kunnen

blijven bestaan. Juist hiervoor is selectieve prikkeling noodzakelijk..

Een tweede manier om tot integrale handhaving te komen, is door de inrichting van een
gemeentelijke integrale handhaver die handhavende taken ter hand neemt die thans bjj
regionale of landelijke handhavers zijn belegd. Deze vorm van integrale handhaving scoort
hoog op de criteria effectiviteit, professionaliteit en efficiency. Voor dit model zijn de
veranderkosten echter relatief hoog. Er zijn zowel ingrijpende wijzigingen in bestaande
organisaties nodig, als in de wet- en regelgeving. Daarnaast leidt dit tot een verlies van checks
and balances. Voorts is het de vraag of met organisationele integratie knelpunten op het
gebied van samenwerking en informatie-uitwisseling in voldoende mate kunnen worden
opgelost (Hoogenboom, 1994; Van Sluis, 2002). Een gemeentelijke handhaver hoeft niet
noodzakelijkerwijs hoog te scoren op legaliteit (de mogelijkheid blijft bestaan dat gemeenten
de handhaving verschillend invullen). De legitimiteit van een dergelijke vorm van handha-
ving is afhankelijk van het draagvlak voor het gebruik van instrumenten bij de handhavers

(Klok, 1991; Van de Peppel, 1995).

De derde mogelijkheid om integrale handhaving te bevorderen, is gelegen in de oprichting
van regionale handhavingsdiensten. Er valt vanuit een oogpunt van effectiviteit en
professionaliteit een wereld te winnen met regionale handhavers. Het wordt mogelijk meer
gespecialiseerde krachten en specialisten van een hoger niveau aan te trekken dan in het
geval de gemeenten dat afzonderlijk hadden gedaan. De kennis van wet- en regelgeving gaat
omhoog. De wijze van werken wordt stelselmatiger. De betrokken organisatie wordt ook
minder kwetsbaar, omdat de leden er van elkaar tot op zekere hoogte kunnen vervangen.

Een veelgehoord punt van kritick bij vormen van regionale organisatie is het gebrek aan
democratische controle. In onze optiek blijft de gemeentelijke overheid politiek verantwoor-

delijk voor zowel de ontwikkeling als de uitvoering van het beleid.

De vierde mogelijkheid om integrale handhaving vorm te geven is via een centralisatie van

de handhavende taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden. De effectiviteit hiervan is
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in onze ogen twijfelachtig. Tegenover de mogelijke winst die wordt geboekt op het terrein
van een verdere integratie van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden, daarmee
samenhangende normen en instrumenten, staat een aantal serieuze minpunten. Zo zal er een
spanning ontstaan tussen de harmonisatie en centralisatie van taken, verantwoordelijkheden,
bevoegdheden, normen en instrumenten en de gevarieerde lokale handhavingspraktijk.
Daarnaast zal de afstand tussen praktijk en handhaving groter worden. Ook moet rekening
worden gehouden met het optreden van weerstand. De facto gaat het om een grootschalige
reorganisatie en fusie van lokale, regionale en landelijke handhavende organisaties die vanuit
uiteenlopende taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden, tradities, referentiekaders en
stijlen ondergebracht worden in een nieuwe organisatie. Voorts veronderstelt het model een
grootschalige aanpassing van uiteenlopende wettelijke regimes. Tenslotte zal deze vorm van
uniforme en centrale handhaving vooral gestuurd worden door de wens om een gevarieerde
praktijk van probleemsituaties ten vatten in uniforme regels, waardoor de behoefte aan
nadere regels weer toeneemt die ook weer gehandhaafd moeten worden.

Vanuit efficiency-overwegingen kan worden gewezen op de winst die optreedt als gevolg van
schaalvoordelen en synergie-effecten. Daar staat echter tegenover dat de realisering van dit
model gepaard gaat met aanzienlijke veranderkosten zoals kosten die ontstaan door het
optreden van weerstand, onzekerheid en onrust. Uniformering van wettelijke regimes kan
ertoe leiden dat de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid op hoofdlijnen zullen toenemen.
Immers, taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden alsmede normen en instrumenten
zullen meer en beter op elkaar worden afgestemd. Tenslotte het criterium van legitimiteit,
met name daar waar het betreft de mate waarin politicke en publieke verantwoording kan
worden afgelegd. De handhaving wordt rechtstreeks onder de verantwoordelijkheid van één
of meerdere ministers gebracht die op het reilen en zeilen van de handhavingsorganisatie kan
worden aangesproken door bijvoorbeeld de Tweede Kamer. Het is echter de vraag of deze

verantwoordelijkheid kan worden waargemaakt.

Wij begonnen de beantwoording van deze onderzoeksvraag met op te merken dat er
verschillende criteria en overwegingen een rol spelen bij de selectie van de wijze waarop
vorm wordt gegeven aan integrale handhaving. Dit impliceert dat een definitief antwoord op
deze onderzoeksvraag niet mogelijk is. Op grond van de ervaringen uit het praktijkonder-

zoek, bestaat bij de onderzoekers echter een voorkeur om gebruik te maken van de rijkheid
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en variéteit aan initiatieven die bestaat in de bestuurspraktijk. Voor een verdere ontwikkeling
van integrale handhaving kan worden aangesloten bij deze initiatieven. Dit betekent de keuze
voor een sturingsmodel waarbij de lokale bottom-up initiatieven worden versterkt, verspreid
en verankerd. Van groot belang is daarbij het selectief prikkelen van sterke en zwakke
elementen van de verschillende modellen die in deze rapportage zijn beschreven, geanaly-
seerd en beoordeeld.

Via een systeem van selectieve prikkeling kunnen netwerkrelaties waar nodig worden
versterkt en verankerd. Op deze wijze wordt een systeem van checks and balances
gegarandeerd, terwijl de keerzijde ervan — versnippering en inconsistent overheidsoptreden —

door informatie-uitwisseling en samenwerking wordt beperkt.

8.5 Randvoorwaarden

De laatste onderzoeksvraag luidt: Wat zou van rijkswege wettelijk en anderszins moeten
worden geregeld om de implementatie van integrale handhaving door gemeenten mogelijk te

maken; welke voorwaarden moeten in brede zin worden geschapen?

Deze vraag wordt beantwoord op basis van de empirische verkenningen (case-studies,
interviews, expertmeetings) en op basis van de confrontatie van in de rapportage onder-

scheiden modellen met de gebruikte criteria.

In aansluiting op de voorgaande onderzoeksvraag zal duidelijk zijn dat deze vraag niet
eenduidig is te beantwoorden. De verschillende integratiemodellen hebben verschillende
gevolgen voor de wijze waarop de rijksoverheid vorm en inhoud zal moeten geven aan het
proces van integratie. Desondanks kan in onze ogen wel een aantal conclusies worden

getrokken over de noodzakelijke randvoorwaarden.

1. De discussie over de minimaal noodzakelijke omvang van gemeenten is een discussie die
ten aanzien van vele taken reeds decennia speelt in ons land. In geen enkel onderzoek is
echter vooralsnog overtuigend aangetoond dat gemeentelijke herindeling leidt tot een
efficiéntere en/of effectievere lokale overheid (Derksen, van der Drift et al., 1987,
Denters, de Jong et al.,, 1990). Desondanks is voor een professionele handhaving een

zekere mate van specialisatie, en daarmee samenhangend, een bepaalde minimumforma-
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tie noodzakelijk. Dit impliceert dat wanneer de verantwoordelijkheid voor handhaving
op het lokale niveau wordt gelegd, in sommige gemeenten regionale samenwerking
noodzakelijk zal zijn in de vorm van vormen van verlengd lokaal bestuur (zie paragraaf
5.3.2). Het is een t@n de rijksoverheid om deze regionale samenwerking te faciliteren
en te stimuleren (zie paragraaf 7.4). |:|

In meerdere van de in deze rapportage onderscheiden modellen geldt dat een politick
bekrachtigd handhavingsplan een belangrijke voorwaarde voor integratie is. In een
dergelijk plan wordt de visie op handhaving vastgelegd, worden prioriteiten gesteld en
prestatie-afspraken gemaakt over inzet van handhavingscapaciteit en de resultaten ervan.
Het is dan ook een taak van de rijksoverheid om de totstandkoming van handhavings-
plannen te faciliteren, te stimuleren en te toetsen.

In veel van de bestudeerde gevallen zijn min of meer informele overlegvormen basis of
startpunt voor integrale handhaving. Deze overlegvormen, die zowel op beleidsmatig of
strategisch niveau als op operationeel niveau kunnen worden gecreéerd, dienen te wor-
den gestimuleerd, gefaciliteerd en getoetst. Het is van belang integratie vooral te zoeken
in processen van samenwerking. Het stellen van minimum-kwaliteitseisen (zowel bin-
nengemeentelijk als in de vorm van verlengd lokaal bestuur) kan hierbij behulpzaam zijn
(zie bijvoorbeeld de eisen die door het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer zijn gesteld bij de professionalisering van de milieuhandha-
ving (Ministerie van VROM, 2001).

De overheid heeft een grondwettelijke taak om voor veiligheid te zorgen. Deze
verantwoordelijkheid kan en mag zij niet ontlopen. Desondanks kan in de vormgeving
van het handhavingsbeleid meer dan in het verleden gebruik gemaakt worden van de
wederzijdse athankelijkheden tussen overheid en doelgroep enerzijds en overheid en
burger anderzijds. Om dit te benadrukken, zijn in dit onderzoek ter aanvulling het
zelfreguleringsperspectief en het civic competence perspectief geintroduceerd. Deze
perspectieven kunnen nooit als volwaardig alternatief dienen voor de zelfstandige over-
heidstaak tot handhaving. Maar ook hiervoor geldt dat de keuze om de verantwoorde-
lijkheid voor handhaving in meerdere of mindere mate te delen met de doelgroep van
het beleid of de civil society, uiteenlopende gevolgen heeft voor wet- en regelgeving en

de organisatie van de handhaving.
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Een belangrijke voorwaarde voor integrale handhaving is dat handhavers informatie
hebben over de inrichtingen waar zij mee te maken hebben. Een informatie-
infrastructuur, waaruit per object de verleende vergunningen en de ondernomen hand-
havingsacties kan worden afgeleid, is een belangrijke voorwaarde voor binnengemeente-
lijke samenwerking. Daarnaast kan een dergelijke informatievoorziening voor landelijke
inspectiediensten een middel zijn om zich v66r daadwerkelijke handhavingsacties te
oriénteren op de lokale situatie. Een referentiemodel (met standaard-
uitwisselingsformaten en eventueel standaard gegevensmodellen) kan gemeenten helpen

om een dergelijke informatievoorziening tot stand te brengen.
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9 Aanbevelingen

9.1 Inleiding

In aanvulling op de conclusies uit het vorige hoofdstuk zullen in dit hoofdstuk aanbevelin-
gen worden gepresenteerd die integrale handhaving met betrekking tot openbare inrichtin-
gen dichterbij kunnen brengen.

Eén van de conclusies die in het vorige hoofdstuk is getrokken, is dat het de voorkeur
verdient om voor een verdere ontwikkeling van integrale handhaving aan te sluiten bij de
initiatieven die reeds vanuit de lokale praktijk gestalte krijgen. Dit betekent de keuze voor
een sturingsmodel waarbij de lokale bottom-up initiatieven worden versterkt, verspreid en
verankerd. Van groot belang is daarbij het selectief prikkelen van sterke en zwakke
elementen van de verschillende modellen die in deze rapportage zijn beschreven, geanaly-
seerd en beoordeeld.

Deze selectieve prikkeling vergt zowel inspanningen van gemeenten als van de Rijksover-
heid. Gemeenten zullen handhavingsbeleid moeten ontwikkelen en vorm en inhoud moeten
geven aan de verschillende fasen van handhaving, te weten preventie, de signalering, de
oordeelsvorming en de sanctionering. Daarnaast kan de Rijksoverheid activiteiten onderne-
men om tot selectieve prikkeling van de lokale handhaving te komen. Deze twee perspectie-

ven zullen in de volgende paragrafen worden uitgewerkt in een aantal aanbevelingen.

9.2 Samenwerking in de lokale praktijk

Uit de conclusies kan een aantal ontwikkelingslijnen worden afgeleid die kunnen worden
gebruikt om integrale handhaving vorm en inhoud te geven. Een aantal ontwikkelingslijnen
heeft met name betrekking op activiteiten die door gemeenten moeten worden ondernomen.

Het betreft de volgende ontwikkelingslijnen.

Ontwikkelingslijn 1: Betrek de doelgroep bij het beleid

Handhaving is geen activiteit die in het luchtledige plaatsvindt. Evenmin wijzen ondernemers
op voorhand het idee van handhaving af. Via een structurele overlegvorm kan de gemeente

voorlichting geven over preventieve maatregelen, over de plannen rond handhaving en de
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wijze van handelen bij overtredingen. Ondernemers kunnen hun wensen uiten, wijzen op
knelpunten in de (interpretatie van) regelgeving en ontwikkelingen signaleren. In een
convenant kunnen de gemeente en de ondernemers afspraken maken over wederzijdse
inspanningen. Een bedrijvenloket kan deze functie ook vervullen, maar een dergelijk loket

richt zich doorgaans met name op nieuwe ondernemers.

Ontwikkelingslijn 2: Stel een handhavingsprogramma op

In veel gemeenten blijkt het onmogelijk om de achterstand met betrekking tot de handha-
ving van de ene op de andere dag in te lopen. In een handhavingsprogramma dient daarom
aandacht te worden geschonken aan de beschikbare capaciteit, de prioritering op basis van
die capaciteit en de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor de handhaving. Daarbij dient
voorkomen te worden dat nieuwe achterstanden in de handhaving ontstaan. De structurele
handhavingscapaciteit dient daarom minimaal gelijk te zijn aan de benodigde capaciteit voor
de uitvoering van noodzakelijke periodieke acties. Belangrijk bij het opstellen van het
handhavingsprogramma is dat ook voldoende aandacht is voor capaciteit in het bestuurs-

rechtelijke (juridische) vervolgtraject.

Ontwikkelingslijn 3: Geef vorm aan de samenwerking van gemeentelijke handhavers

Uit het onderzoek blijkt dat in de praktijk vormen van daadwerkelijke integrale handhavings-

afdelingen niet voorkomen. Het is ook de vraag of een dergelijke verregaande vorm van

integratie noodzakelijk is om het doel van gecoordineerde handhaving te bereiken.

Voorkomen moet echter worden dat binnen één van de handhavingssporen organisatorische

versnippering optreedt. Op lokaal niveau zouden maximaal drie afdelingen belast moeten

zijn met handhaving:

1. Een afdeling Toezicht Openbare Ruimte die bestaat uit (veelal getniformeerde)
toezichthouders die zich richten op de handhaving van regels die betrekking hebben op
de openbare ruimte;

2. Een afdeling Bouwtoezicht die zich bezig houdt met de handhaving van regelgeving op
het gebied van ruimtelijke ordening, bouwen en brandveiligheid;

3. Een afdeling Milieutoezicht die zich richt op processen die binnen inrichtingen

plaatsvinden en mogelijke milieueffecten buiten die specifieke inrichting hebben.
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Waar de verschillende aandachtsgebieden elkaar raken, dient afstemming plaats te vinden.
De voorkeur gaat uit naar gezamenlijke handhavingsacties voor specifieke typen objecten,
zoals kamerverhuurpanden, horeca-inrichtingen en seksinrichtingen. Deze projectmatige
samenwerking blijkt in de lokale praktijk tot goede resultaten te leiden op zowel de
effectiviteit, de efficiéntie, de professionaliteit, de legitimiteit en de legaliteit van de

handhaving.

Ontwikkelingslijn 4: Creéer een éénloketfunctie

Een veel gehoorde klacht van met name horeca-ondernemers is dat ze met vragen van het
kastje naar de muur worden gestuurd en vervolgens geconfronteerd worden met tegenstrij-
dige normen. De behoefte aan nadere informatie, uitleg en overleg is groot. Ten dele kan
hierin worden voorzien door periodiek overleg met de doelgroep, waarin zaken één of twee
keer per jaar kunnen worden aangekaart. Dit laat onverlet dat ondernemers nog steeds met
vragen blijven zitten. Het is van belang dat zij met deze vragen op een punt terechtkunnen.
Het creéren van een éénloketfunctie kan dan soelaas bieden. Aan de hand van een analyse
van dominante en steeds weer terugkerende vraagpatronen, kan relatief gemakkelijk
informatie worden versterkt. Een éénloketfunctie kan in een apart loket zoals het horecalo-
ket worden ondergebracht, dan wel door deze functie in een breder loket zoals het

bedrijvenloket onder te brengen.

Ontwikkelingslijn 5: Vervul een regierol richting landelijke en regionale handhavers

Een aantal belangrijke handhavende instanties, met name de politie, de Keuringsdienst van
Waren en de Arbeidsinspectie, heeft een handhavende taak die niet door het gemeentebe-
stuur wordt aangestuurd. In de praktijk blijkt de informatie-uitwisseling tussen de gemeenten
en deze overige handhavende instanties soms moeizaam te verlopen. In een projectmatige
aanpak, gericht op specificke typen objecten, kan de gemeente het initiatief nemen om

contact te zoeken met regionale en landelijke toezichthouders.

Ontwikkelingslijn 6: Co6rdineer het vervolgtraject

Nadat een overtreding is geconstateerd, dient een consequente vervolgaanpak te worden
gekozen. Een noodzakelijke voorwaarde hiervoor is een gemeentelijk stappenplan dat voor
alle handhavende instanties geldt. Dit stappenplan bestaat bij voorkeur uit drie stappen

(waarschuwing, aanschrijving, tenuitvoerlegging), waarvan slechts gemotiveerd mag worden
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afgeweken. Geisoleerde inzet van handhavingsinstrumenten moet worden voorkomen.
Uitgangspunt is dat de overtreder vanuit de gemeente één gecodrdineerde aanschrijving
krijgt. In sommige gevallen kunnen sancties elkaar versterken, in andere gevallen kan juist
ervoor worden gekozen een meervoudige overtreding slechts vanuit één spoor te benaderen.
De gecombineerde aanschrijving garandeert dat de verschillende disciplines in overleg treden

over de toepassing van de sanctie.

9.3 Selectieve prikkeling van integrale handhaving door de Rijksoverheid

In het hiervoor geschetste ontwikkelingsperspectief ligt het zwaartepunt bij de gemeentelijke
organisatie. Hiermee zijn echter niet alle knelpunten in de praktijk van de handhaving
opgelost. Het Rijk kan ook een rol spelen bij het verbeteren van de handhaving van beleid

met betrekking tot openbare inrichtingen.

Ontwikkelingslijn 7: faciliteer en beloon lokale samenwerking

In de bestuurspraktijk blijkt dat stimuleringsregelingen kunnen helpen om samenwerkingsini-
tiatieven tot stand te brengen. Succesvolle voorbeelden hiervan zijn het Besluit Uitvoering
Gemeentelijk Milieubeleid en de Stimuleringsregeling Samenwerking Werk en Inkomen. Het
verdient aanbeveling een vergelijkbare vorm van selectieve prikkeling in het leven te roepen
voor de verschillende handhavers van beleid met betrekking tot openbare inrichtingen. Deze
regeling richt zich in de eerste plaats op de ontwikkeling van het gemeentelijk handhavings-
beleid. Centraal daarbij staat de ontwikkeling van best-practices (zoals reeds gebeurt in het
kader van het programma Handhaven op niveau), de verspreiding van deze best-practices
onder andere gemeenten en het prikkelen van samenwerking bij gemeenten die vooralsnog
geen initiatieven ontplooien. De stimuleringsregeling dient zich nadrukkelijk ook te richten
op samenwerking in regionaal verband, met name bij kleinere gemeenten. Voor professione-
le handhaving is een zekere mate van specialisatie, en daarmee samenhangend, een bepaalde
minimumformatie noodzakelijk. Bestuurskundig onderzoek naar de ideale schaal van
gemeenten heeft niet geleid tot definitieve uitspraken over de noodzakelijke ondergrens voor
de omvang van het gemeentelijk ambtelijk apparaat. Wij volstaan hier met de constatering
dat intergemeentelijke samenwerking op het terrein van handhaving wenselijk is om de

geconstateerde problemen het hootd te bieden.
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Tenslotte kan de stimuleringsregeling zich richten op samenwerkingsprojecten tussen
handhavers binnen een bepaalde gemeente en samenwerkingsprojecten tussen gemeentelijke
en landelijke handhavers.

Het voorstel is om een Stimuleringsregeling Integrale Handhaving in het leven te roepen. In
eerste instantie richt deze regeling zich op de stimulering van het totstandkoming van
handhavingsprogramma’s, initiatieven van intergemeentelijke samenwerking, samenwerking
tussen lokale, regionale en landelijke handhavers en samenwerking tussen verschillende
binnengemeentelijke handhavers. Dit kan door het indienen van een handhavingsprogramma
en een ondertekende samenwerkingsovereenkomst verplicht te stellen voor het verkrijgen
van subsidie. Hiermee krijgen lokale initiatieven een extra prikkel. Op basis van de eerste
fase van deze Stimuleringsregeling kunnen minimumeisen worden geformuleerd voor
plaatsen waar geen initiatieven totstandkomen — de witte vlekken. Vervolgens kunnen deze
witte vlekken met meer dwingende instrumenten worden verplicht aan deze minimumeisen
te voldoen. In deze tweede fase kan dus aan de oorspronkelijke ‘bonusregeling’ een

‘malusregeling’ worden toegevoegd.
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Dhr. H. Sluizeman
Codrdinatie en Informatiepunt Milieuhandhaving Regio Utrecht

Dhr. drs. A. Verhaar
Politie Hollands-Midden

Mw. mr. R. Wiemerink
Gemeente Haarlem (Brandweer)

Tweede Expertmeeting 20 november 2002 (Hoog-Brabant, Utrecht)

Dhr. R. Bakker
Gemeente Amsterdam
projectleider integratie handhaving

Dhr. dr. A. Cachet
Universitair hoofddocent EUR
Raadslid gemeente Capelle a/d Ijssel

Dhr. H. Dekkers
Milieudienst IJmond

Dhr. dr. A.M. Meijer
Onderzoeker Utrecht School of Governance
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Dhr. mr. K. Roos,
Gemeente Haarlem
Juridisch controller

Dhr. H.J.J. Van Rijn,
Gemeente Culemborg
Raadslid gemeente Druten

Dhr. A.F.J. Teunissen
Provincie Noord-Brabant (afdeling Handhaving)
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Dhr. mr. J. Alberts
Gemeente Nijmegen
Senior adviseur, afdeling Bouwen en Wonen

Dhr. J.M. Alrich
Arbeidsinspectie
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Mw. drs R. Bakker
Koninklijke Horeca Nederland

Dhr. ].W.M. Bekkers
Gemeente Apeldoorn
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J. Bolt
Gemeente Breda
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G. Boonk
Gemeente Breda
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Dhr. W.M. Cornelis
Burgemeester Gouda

Dhr. drs. K. Donné
Gemeente Nijmegen
Hooftd afdeling Bouwen en Wonen

Dhr. ing. J. van ’t Ende

Gemeente Apeldoorn
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Vakdirecteur Operationele Voorbereiding

116



Dhr. drs. E.M. Maessen
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Senior Adviseur, afdeling Openbare Ruimte

Dhr. mr. E.J.C. Schipperheijn
Gemeente Nijmegen
Juridisch adviseur, afdeling Bouwen en Wonen

Dhr. drs. M. Snijders
Gemeente Haarlem

Mw. mr. Y. van Setten
VNG Steunpunt handhaving

Dhr. drs. J.W.P. Stoop
Gemeente Bergen op Zoom
Beleidsmedewerker Brandweer en Rampenbestrijding

Dhr. ing. A.C. Verstoep
Gemeente Apeldoorn
Hoofd afdeling preventie en preparatie, Gemeentelijke brandweer

Dhr. J. Weijdt
Gemeente Bergen op Zoom
Beleidsmedewerker Openbare Orde en Veiligheid

Dhr.mr.drs. R.J. Westerhof
Gemeente Apeldoorn (Veiligheid, Recht en Burgerzaken)
Hoofd afdeling Veiligheid, Recht en Burgerzaken

Dhr. N. Wisse
Gemeente Haatlem

Dhr. W. Numan
Gemeente Haarlem

Dhr. drs. P. Wolf
Koninklijke Horeca Nederland
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Voorzitter:
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Ministerie van Justitie
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Dhr. drs. J.W. van Borselen
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Dhr. mr. D.R.P. de Kok
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