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1 Inleiding

Het Expertisecentrum Rechtshandhaving (Ministerie van Justitie) heeft Andersson Elffers Felix 
(AEF) gevraagd om een inventarisatie te maken van de handhavingscapaciteit van zes 
gemeenten, twee provincies en twee waterschappen in Nederland. De uitkomsten van dit 
onderzoek leveren informatie op voor verschillende activiteiten in het kader van 
de professionalisering van de rechtshandhaving, zoals de programma's Handhaven op Niveau 
en Rijk aan Handhaving. 

De grote politieke aandacht voor handhaving kan worden afgeleid uit het programma 
Programmatisch Handhaven van het ministerie van Justitie. Onder programmatisch handhaven 
wordt verstaan het cyclisch, democratisch, integraal en transparant handhaven van 
ordeningswetgeving. Nu is elke (andere1) overheid belast met vele handhavingstaken. Daarbij is 
het ondoenlijk om elke regel even intensief te handhaven. Het maken van keuzes is 
noodzakelijk. Deze keuzes worden vastgelegd in een integraal handhavingsprogramma. Dat is 
"programmatisch handhaven". Meerdere informatie is beschikbaar op 
www.handhavenopniveau.nl. 

Met dit onderzoek door middel van casestudies van zes gemeenten en een kleine steekproef 
onder provincies en waterschappen, wordt - indicatief - de handhavingscapaciteit op lokaal en 
regionaal niveau in beeld gebracht. Hiermee wordt enige invulling gegeven aan de behoefte aan 
concrete, feitelijke informatie over handhaving bij overheden. Gebruiker van de beknopte 
inventarisatie is het Expertisecentrum Rechtshandhaving. Daarnaast zijn doelgroepen 
bestuurders, uitvoerders en beleidsmakers bij overheidsinstanties op rijksniveau, regionaal en 
lokaal niveau die handhaving als werkveld hebben.

1.1 Werkwijze 

Voor het onderzoek zijn van zes gemeenten, twee provincies en twee waterschappen 
casestudies gemaakt met betrekking tot hun handhavingscapaciteit. De gehanteerde werkwijze 
daarbij was de volgende: (1) er zijn per organisatie relevante gesprekspartners geselecteerd, (2) 
de gesprekspartners (veelal handhavingscoördinatoren) hebben een vragenlijst over 
handhavingscapaciteit toegestuurd gekregen (volgens een indeling van kleursporen). (3) Deze 
vragenlijst is doorgenomen in een gesprek. 

(4) Vervolgens heeft AEF de gegevens verwerkt en (5) ter validering naar de gesprekspartners 
gestuurd. (6) Na hun akkoord op de juistheid van de gegevens (7) zijn de gegevens in deze 
rapportage opgenomen. 

Het rapport is als volgt opgebouwd: het start met een samenvatting van de uitkomsten van het 
onderzoek. Vervolgens is in hoofdstuk 3 de opdracht beschreven, met een toelichting op de 
toegepaste methode. Hoofdstuk 4 bevat de uitkomsten van het onderzoek. Hoofdstuk 5 geeft 
de bevindingen, conclusies en aanbevelingen van AEF. Omwille van de gewenste compactheid 
van het rapport zijn de cases en de extrapolatie in de bijlagen uitgewerkt. De bevindingen 
hebben ook betrekking op deze bijlagen.

1
 gemeenten, provincies en waterschappen

http://www.handhavenopniveau.nl/
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2  Samenvatting

Voor een inventarisatie van de handhavingscapaciteit heeft AEF een vragenlijst opgesteld en 
laten invullen door zes gemeenten, twee provincies en twee waterschappen in Nederland. De 
belangrijkste uitkomsten staan samengevat in vier tabellen. Hierbij is de directe 
handhavingscapaciteit als uitgangspunt genomen. De gemeenten zijn aflopend gerangschikt 
naar inwoneraantal. 

Tabel 1: samenvatting directe handhavingscapaciteit gemeenten (gegevens 20051)

A1 A2 A3 A4 A5 A6

aantal inwoners gemeente 141.600 120.000 85.000 78.000 65.400 33.275

directe fte's handhaving 46,6 59,4 31,1 27,5 16,5 8,3

directe fte hh/ totaal fte 2,6% 4,0% 4,7% 3,5% 3,4% 3,3%

fin. beslag directe fte / inwoner

(euro's)

14 22 17 16 12 12

Bevindingen gemeenten: de tabel laat zien dat het aantal fte's varieert van 8,3 in de kleinste 
gemeenten tot 59,4 in de grootste onderzochte gemeente. Het aandeel handhaving binnen de 
onderzochte gemeenten is minimaal 2,6% en maximaal 4,7%. In totaal varieert het financieel 
beslag voor de directe handhaving van 12 tot 22 euro per inwoner. 

Tabel 2: samenvatting directe handhavingscapaciteit provincies (gegevens 2005)

C1 C2

directe fte's handhaving 23,1 49

fte hh/ totaal fte 2,9% 3,1%

fin. beslag fte hh/ inwoner (euro's) 2,47 2,57

Bevindingen provincies: opvallend is de overeenkomst tussen beide provincies: gerelateerd aan 
zowel totaal fte, als inwoners als oppervlakte is het aandeel directe handhavingscapaciteit 
vrijwel gelijk: circa 3% van het totaal aantal fte, uitgedrukt in euro's circa 2,50 euro per inwoner.

Tabel 3: samenvatting directe handhavingscapaciteit waterschappen (gegevens 2005)

B1 B2

directe fte's handhaving 11,7 10,6

directe fte hh/ totaal fte 5,2% 4,5%

fin. beslag / inwoner (euro's) 1,27 1,53

Bevindingen waterschappen: ook in de onderzochte waterschappen komt het aandeel 
handhavingscapaciteit bijna overeen. Het aandeel directe handhavingscapaciteit varieert van 4,5 
tot 5,2%. Per inwoner is het financieel beslag circa 1,40 euro. 

1
 alleen voor A1 zijn gegevens uit 2004 opgenomen
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Tabel 4: gemiddeld financieel beslag directe handhavingscapaciteit per inwoner 
(gegevens 2005, euro's)

financieel beslag / inwoner

gemeenten 16,00

provincies 2,54

waterschappen 1,39

totaal beslag p/inw andere overheden 19,93

Bovenstaande tabel geeft het gemiddelde financieel beslag van de directe 
handhavingscapaciteit weer voor gemeenten, provincies en waterschappen. Het totaal komt 
neer op bijna 20 euro per inwoner.

Tot slot is de directe handhavingscapaciteit per gemeente afgezet tegen inwoneraantal en 
oppervlakte. De grafiek laat zien dat de handhavingscapaciteit voor gemeenten in behoorlijke 
mate te becijferen is aan de hand van inwoneraantal en oppervlak.

Grafiek 1: directe handhavingscapaciteit per gemeente versus inwoneraantal en oppervlakte

Alle ondervraagden hebben loyaal meegewerkt. Zij tonen grote betrokkenheid bij het belang 
van goede en transparante handhaving. Meerdere gemeenten hebben programma's voor 
handhaving tot op detailniveau uitgewerkt en daarin aangegeven wat zij wel en niet handhaven, 
goedgekeurd door de raad. Andere gemeenten volstaan met een beschrijving van hun 
handhavingstaken op abstracter niveau. 
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Op basis van de bevindingen doet AEF een aantal aanbevelingen.  De belangrijkste daarvan zijn:
1 Gezien de zichtbare vooruitgang binnen gemeenten met betrekking tot programmatisch 

handhaving adviseert AEF het expertisecentrum Handhaving (en collega-organisaties) door 
te gaan met het stimuleren van vernieuwing en verbetering van de handhaving binnen de 
overheden. 

2 Tweede aanbeveling is het onderhavige beknopte onderzoek te herhalen met een grotere 
steekproef. Dan kan blijken of de relatie met inwonertal en grondoppervlak voldoende "hard" 
is om beleidsrelevantie te krijgen

3 Derde aanbeveling is om de kosten van preventie boven water te krijgen bij de andere 
overheden, en verder te analyseren wat de effecten zijn op de totale kosten van handhaving 
(met inbegrip van de kosten van preventie).
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3 Opdracht en methode 

Zoals hiervoor beschreven, heeft Het Expertisecentrum Rechtshandhaving Andersson Elffers 
Felix (AEF) gevraagd om een inventarisatie te maken van de handhavingstaken, -
bevoegdheden, -capaciteit en bijbehorende apparaatskosten van 6 gemeenten, 2 provincies en 
2 waterschappen in Nederland. 

Voor de gemeenten zijn drie grootteklassen gehanteerd. Per grootteklasse zijn enkele 
gemeenten onderzocht en opgenomen als casestudie:

> 100.000 inwoners 2 gemeenten

tussen 50.000 en 100.000 inwoners 3 gemeenten

met minder dan 50.000 inwoners 1 gemeente

Aanvankelijk was het doel van AEF om in elke categorie twee gemeenten te onderzoeken. Bij 
de kleine gemeenten bleek het echter lastig om tijdig medewerking te krijgen. Daarom is er 
uitgeweken naar drie gemeenten in de middencategorie. Van belang is verder dat schaal, 
stedelijke structuur, problematiek en groeidynamiek van de geselecteerde gemeenten niet 
bijzonder afwijkend zijn ten opzichte van de Nederlandse gemeenten; het zijn 'doorsnee' 
gemeenten. De in de casestudies betrokken gemeenten zijn op deze kenmerken vooraf 
getoetst. 

De uitkomsten van deze casestudies zijn vervolgens genormeerd. Daarbij is er gewogen naar 
inwonertal of grondoppervlak. Met deze normen is extrapolatie mogelijk naar de 
handhavingscapaciteit van alle gemeenten. Dit is in deze rapportage als aparte bijlage 
opgenomen. Deze extrapolatie is grofmazig en geeft alleen een globale indicatie. De gekozen 
onderzoeksmethode levert met een relatief beperkte onderzoeksinspanning een indicatief 
beeld op, maar leidt niet tot betrouwbare beleidsinformatie. Daarvoor is intensiever onderzoek 
nodig. 

Van zowel de waterschappen als de provincies zijn er twee geïnventariseerd als steekproef. 
Ook deze uitkomsten zijn genormeerd, zoals zojuist beschreven en gerelateerd aan 
inwoneraantal en oppervlakte respectievelijk vervuilingseenheden. 
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3.1 Definitie handhaving

Voor een berekening van de handhavingscapaciteit is het noodzakelijk af te spreken wat met 
handhaving wordt bedoeld, welke taken daaraan zijn te verbinden en welke bevoegdheden de 
onderzochte overheden hebben om de handhavingstaken adequaat uit te kunnenvoeren. 
Daarover kort het volgende:

Voor de bepaling van de handhavingscapaciteit wordt in de onderhavige inventarisatie de 
volgende definitie gebruikt: 
Handhaven is het toepassen van middelen die dwang impliceren naar aanleiding van 
overtreding van een algemeen verbindend gedragsvoorschrift1. 

Praktisch betekent dat het
- toezicht houden op naleving van gestelde voorschriften en/of bepalingen en/of voorwaarden
- gedogen of optreden bij overtredingen.

3.2 Handhavingstaken

De handhavingstaken van de onderzochte overheden zijn complex en divers. Alle taken 
inventariseren op basis van de relevante wetten en regelgeving maakt in geval van gemeenten 
een aanpak naar onze opvatting onnodig complex. Hier wordt een pragmatische werkwijze 
gehanteerd, die inhoudt dat we niet de wettelijke basis van deze taken, maar de taakvelden zelf 
als uitgangspunt kiezen. Dan wordt ook duidelijk hoe divers de handhavingstaken eigenlijk wel 
zijn. In geval van provincies en waterschappen is wel gekozen om de wetten als uitgangspunt 
voor de handhavingstaken te nemen.

3.2.1 Handhavingstaken gemeenten
Wat de gemeenten betreft deze zijn aangesloten op de bij diverse andere overheden 
gehanteerde "kleursporen". De kleursporen bieden een goed overzicht om de 
handhavingscapaciteit te becijferen en toe te lichten. 

Het gaat dan om de volgende kleursporen:
1 ruimtelijke ordening en bouwen (rood)
2 openbare orde, veiligheid en openbare ruimte gebruik (paars)
3 sociale zekerheid, belastingen en economie (geel)
4 milieu en milieubeheer (grijs)
5 waterbeheer (blauw)
6 landbouw en natuurbeheer (bruin)
7 gezondheid en arbeid (wit)
8 cultuur en onderwijs (oranje).

In de bijlage zijn de taken per kleurspoor verder uitgewerkt.

1
 AEF Haalbaarheidsstudie Handhavingskaart Nederland, oktober 2004, p. 32 
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3.2.2 Handhavingstaken provincies
Voor provincies is een indeling naar wetten gehanteerd:

Wet Doel

Verordening bescherming Natuur en Landschap 
1996 (VNL)
hst 1. opschriften
hst 2. opslag, stortingen, slootdempingen
hst 3. woonschepen, vaartuigen en voorwerpen

bescherming van natuurwetenschappelijke, 
landschappelijke, cultuurhistorische en 
archeologische waarden. 

Boswet instandhouden van bosareaal in Nederland

Natuurbeschermingswet bescherming bieden aan bijzondere natuurwaarden 
(natuurgebieden, natuurmonumenten, bijzondere 
dier- en plantsoorten)

Flora- en Faunawet bescherming van in het wild levende plant- en 
diersoorten

Ontgrondingenwet en Ontgrondingenverordening
2001

beoogt afweging van alle bij de ontgronding 
betrokken belangen (incl veilige afwerking)

Natuurschoonwet duurzaam instandhouden van landgoederen

Distelverordening 1990 voorkomen van overlast door 
akkerdistel/akkermelkdistel

Wet milieubeheer voorkomen, beperken nadelige effecten voor het 
milieu

Wet geluidhinder voorkomen en beperken van

Wet milieugevaarlijke stoffen beschermen mens en dier tegen gevaren van

Grondwaterwet goed beheer van het grondwater

Wet hygiene en veiligheid badinrichtingen en
zwemgelegenheden

bevorderen hygiene en veiligheid van

Stiltegebieden vasthouden kwaliteit van stiltegebieden

Wet bodembescherming bescherming bodem en grondwater
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3.2.3 Handhavingstaken waterschappen
Waterschappen handhaven de volgende wetten

Wet Doel

Wet verontreiniging oppervlaktewateren bestrijden en voorkomen van verontreiniging van 
oppervlaktewateren met het oog op de 
verschillende functies die deze wateren in onze 
samenleving vervullen

Aansluitverordening beschermen van de doelmatige werking van de 
afvalwaterzuiveringsinstallaties van het 
waterschap

Wet Milieubeheer bescherming van het milieu

Wet bodembescherming voorkomen en bestrijden van nieuwe 
verontreinigingen en de samering van al 
bestaande verontreiniging

Wet op de waterhuishouding enerzijds een samenhangend en doelmatig beleid 
en beheer met betrekking tot de 
waterhuishouding in haar geheel; anderzijds regels 
stellen m.b.t. kwantiteitsbeheer van het 
oppervlaktewater

Keur van de Unie van Waterschappen waarborgen van de instandhouding van de
waterstaatsvoorzieningen (wateren, 
waterkeringen, kunstwerken)

Bestrijdingsmiddelenwet 1962 handel en het gebruik van bestrijdingsmiddelen 
reguleren, zowel uit oogpunt van deugdelijkheid 
van de middelen voor het doel waarvoor ze 
bestemd zijn, als ter bescherming tegen de 
mogelijke schadelijke nevenwerkingen ervan.
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3.3 Bevoegdheden 

Op basis van relevante wet- en regelgeving hebben de onderzochte overheden tal van 
bevoegdheden om handhavingstaken uit te voeren. In het kort gaat het dan om de volgende 
generieke bevoegdheden die in meer of mindere mate van toepassing zijn op de kleursporen1:

Signaleren
Signaleren bestaat uit rapportages aan de minister, B&W etc, voorlichting, het geven van 
adviezen of waarschuwingen, communicatie via de pers en/of websites.

Informatie verzamelen
Informatie verzamelen gaat om het achterhalen van informatie gericht op handhaving. Daar 
kunnen dwangmiddelen bij worden gebruikt. Onder dwangmiddelen worden alle middelen 
verstaan die het mogelijk maken om door middel van dwang informatie te verzamelen. Hier 
moet niet alleen worden gedacht aan strafrechtelijke dwangmiddelen als huiszoekingen, maar 
ook aan bestuursrechtelijke dwangmiddelen als het vorderen van inzage van zakelijke gegevens 
en het opleggen van bestuurlijke boeten in geval geen medewerking wordt verleend aan het 
verzamelen van informatie. 

Interveniëren
Met interveniëren wordt bedoeld het handhaven door middel van sanctieopleggingen.
1 bestuursrechtelijk

Bestuursrechtelijke interventie bestaat uit bestuursdwangbevoegdheid, de mogelijkheid om 
een bestuurlijke boete op te leggen en de mogelijkheid om een begunstigende beschikking 
in te trekken (intrekken van vergunningen, subsidies en ontheffingen) 

2 strafrechtelijk
Strafrechtelijke interventie heeft een meer repressief, vergeldend karakter. Hierbij gaat het 
bijvoorbeeld om vermogenssancties (geldboetes), vrijheidsbenemende sancties, 
bedrijfssancties of taakstraffen.

3 privaatrechtelijk 
Indien aan de vereisten voor een onrechtmatige daad is voldaan2, kan een overtreder met 
behulp van het privaatrecht tot vergoeding van de door hem veroorzaakte schade dan wel 
tot naleving van de voor hem geldende normen worden gedwongen. Het laatste dient te 
geschieden door middel van een rechterlijke verbod of bevel op grond van artikel 3:296 
Burgerlijk Wetboek3.

1
 Bron: AEF rapport Inventarisatie bevoegdheden handhavingsorganisaties, maart 2005

2
 Eisen onrechtmatige daad: onrechtmatigheid, relativiteit, toerekenbaarheid, schade en 

causaal verband.

3
 Uit Milieu&Recht, mei 1997, nummer 5
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3.4 Becijfering handhavingscapaciteit

Het uitgangspunt is dat alle capaciteit die ingezet wordt ten behoeve van handhaving per 
kleurspoor - direct en indirect - in termen van full time equivalenten en in euro's worden geteld. 

Zoals eerder opgemerkt liggen er veel handhavingstaken op het bord van de onderzochte 
overheden. Wat gemeenten betreft, beoogt deze inventarisatie geen gedetailleerde becijfering 
van de handhavingscapaciteit naar wettelijke taken. Dat kost veel onderzoeksinspanning en 
geeft al snel een schijnnauwkeurigheid. Veeleer gaat het erom dat aan de hand van de 
kleursporen nagegaan wordt welke activiteiten zijn te kenschetsen als handhaving en welke 
capaciteit daarmee gemoeid is. 

De gesprekspartners bij de gemeenten zijn gevraagd de volgende vier posten in te vullen 
(gegevens over 2005) om de handhavingscapaciteit te becijferen. 

Kleurspoor Takenveld post 1
direct 

post 2
indirect 

post 3
overhead 

post 4
overige 

rood ruimtelijke ordening en 
bouwen

fte's / euro's fte's / euro's fte's / euro's fte's / euro's

paars openbare orde, veiligheid,  
openbare ruimte gebruik

geel sociale zekerheid, 
belastingen en economie 

grijs milieu en milieubeheer

blauw waterbeheer

bruin landbouw en natuurbeheer

wit gezondheid en arbeid

oranje cultuur en onderwijs

De gesprekspartners van de provincies en waterschappen zijn gevraagd om aan de hand van 
hun wetten de vier posten in te vullen. Hieronder volgt een toelichting per post.
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Post 1 direct
De directe fte's per kleurspoor. Verder de totale personeelskosten van deze fte's. Omwille van 
de vergelijking wordt een aantal activiteiten bewust buiten de definitie van directe fte's 
gehouden: stadswachten, accountmanagers sociale dienst en toezichthouders gemeentelijke 
belastingen. Juristen vallen onder de indirecte fte's.

Post 2 indirect
De indirecte fte's per kleurspoor (indicatief). Daarmee wordt bedoeld alle handhavingscapaciteit 
die de uitvoering van de primaire handhavingstaken (post 1) mogelijk maken, zoals 
ondersteunende bureautaken, juristen, onderhoud voertuigen, etc.
Er kan als alternatief worden volstaan met een onderbouwde voorvermenigvuldiger op post 1 
(zowel op aantallen fte als op het bedrag van post 1) 

Post 3 overhead
De overhead in fte's (indicatief). Daarmee wordt bedoeld welk deel van het overheidsapparaat 
(exclusief de handhaving zelf) ingezet wordt op de ondersteuning van de handhavingscapaciteit. 
Het verschil met de vorige post is dat deze post los van handhavingstaken sowieso onderdeel 
is van het apparaat, zoals PZ, opleidingsbureau, woordvoering, algemene juridische dienst, etc. 
Er kan als alternatief worden volstaan met een onderbouwde voorvermenigvuldiger op de 
posten 1 en 2 (fte en bedragen).

Post 4 overig
Overige handhavingskosten, alleen bedrag (indicatief), zoals ict, uitbesteding, kosten extern 
advies, gebouwen, energie, etc. Er kan als alternatief worden volstaan met een onderbouwde 
voorvermenigvuldiger op de posten 1, 2 en 3 (alleen bedragen). 

3.4.1 Dilemma's bij gemeenten
Bij het verzamelen van de juiste gegevens is binnen de gemeenten een aantal dilemma's naar 
voren gekomen:

- gemeenten delen hun activiteiten verschillend toe naar de kleursporen. AEF heeft bij enkele 
gemeenten op onderdelen de gehanteerde indeling veranderd om meer eenduidige uitkomsten 
te krijgen

- gemeenten berekenen hun directe, indirecte en overheadkosten verschillend, of blijken niet in 
staat om deze kwantitatief zichtbaar te maken. AEF hanteert daarom bij ontbrekende gegevens 
een gemiddelde voor de kosten per directe fte om tot een totaalplaatje van het financieel 
beslag van de handhavingscapaciteit te komen

- de bevoegdheden van stadswachten c.q. wijktoezichthouders lopen bij de gemeenten uiteen. 
In sommige gemeenten hebben zij een signalerende functie, in andere gemeenten vallen hier 
ook BOA's onder. Deze functies zijn daarom buiten de vergelijking gehouden

- verder zijn omwille van de vergelijkbaarheid ook de accountmanagers sociale dienst en 
toezichthouders gemeentelijke belastingen niet meegenomen

- structurele budgetten heeft AEF in de posten 2 en 3 naar fte's omgerekend.
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4 Uitkomsten

4.1 Gemeenten

Op basis van de gesprekken en stukken zijn de uitkomsten van de directe fte voor handhaving 
per gemeente de volgende (geanonimiseerd)1:

Tabel 5: directe handhavingscapaciteit gemeenten (gegevens 20052 )

A1 A2 A3 A4 A5 A6 gem.

directe  hhcapaciteit (fte) 46,6 59,4 31,1 27,5 16,5 8,3

directe fte hh/ totaal fte 2,6% 4,0% 4,7% 3,5% 3,4% 3,3% 3,6%

directe fte hh/ 10.000 inw 3,3 5,0 3,7 3,6 2,5 2,5 3,6

directe fte hh/km2 land 0,47 0,75 0,58 0,66 1,15 0,39 0,6

aantal inwoners gemeente 141.600 120.000 85.000 78.000 65.400 33.275 87.213

totaal aantal fte gemeente 1759 1500 660 788 480 255 907

km2 land per gemeente 98,25 79,53 53,2 41,56 14,3 21,17 51,34

De tabel geeft het totaal aantal directe fte's voor handhaving per gemeente weer. Daarnaast 
wordt dit getal gerelateerd aan het totaal aantal fte binnen de gemeente, de inwoners en het 
oppervlak van de gemeente. 

De tabel laat zien dat het aandeel handhaving binnen de onderzochte gemeenten varieert van 
2,6% tot 4,7%. Per 10.000 inwoners is het minimum 2,5 fte en het maximum 5 fte; gerelateerd 
aan het oppervlak is het minimum 0,39 fte en het maximum 1,15 fte. In de bijlage is de directe 
handhavingscapaciteit per gemeente per kleurspoor opgenomen. 

In onderstaande tabel is het financieel beslag van de directe handhavingscapaciteit 
weergegeven. Dit bedrag is berekend aan de hand van de normen van de gemeenten en waar 
nodig aangevuld met kengetallen die AEF hanteert: voor de gemeenten A2, A3, A4 en A6 is dit 
berekend op basis van een gemiddelde norm van 46.500 euro directe kosten per fte. Ook is 
weergegeven het financieel beslag als percentage van de totale gemeentelijke lasten en zijn de 
kosten van de directe handhavingscapaciteit uitgedrukt in euro’s per inwoner.

1
Stadswachten, toezichthouders gemeentelijke belastingen en accountmanagers sociale 

dienst zijn buiten deze berekening gehouden.

2
 alleen voor A1 zijn gegevens uit 2004 opgenomen
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Tabel 6: financieel beslag directe handhavingscapaciteit gemeenten (gegevens 20051, in euro's)

A1 A2 A3 A4 A5 A6

fin. beslag directe fte hh 1.900.000 2.600.000 1.400.000 1.300.000 800.000 400.000

fin. beslag als % van tot. lasten 0,33% 0,57% 0,64% 0,49% 0,49% 0,62%

fin. beslag directe fte / inwoner 14 22 17 16 12 12

In totaal varieert het financieel beslag voor de directe handhaving van 0,33% tot 0,64% per 
gemeente en van 12 tot 22 euro per inwoner. 
In onderstaande tabel het financieel beslag voor de directe handhavingscapaciteit, de indirecte 
handhavingscapaciteit en overhead weergegeven in euro’s. Ook deze bedragen zijn berekend 
aan de hand van de normen van de gemeenten en waar nodig aangevuld met kengetallen die 
AEF hanteert2. 

Tabel 7: financieel beslag handhavingscapaciteit gemeenten: direct, indirect, overhead en overig 
(gegevens 2005, in euro's)

A1 A2 A3 A4 A5 A6

direct 1.917.427 2.599.350 1.443.825 1.278.750 776.800 385.420
indirect 1.560.535 259.935 288.765 426.250 77.680 38.542
overhead 922.272 519.870 288.765 481.250 155.360 57.813
overig 0 519.870 288.765 0 155.360 115.626
totaal 4.400.233 3.899.025 2.310.120 2.186.250 1.165.200 597.401

Het totale financieel beslag van de handhavingscapaciteit van de zes gemeenten varieert van 
0.6 miljoen euro tot 4,4 miljoen euro per gemeente. 

1
 alleen voor A1 zijn gegevens uit 2004 opgenomen

2
 10% opslag voor indirecte kosten, 20% opslag voor overhead, 20% voor overig.
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Tot slot is de directe handhavingscapaciteit per gemeente afgezet tegen inwoneraantal en 
oppervlakte1.

Grafiek 1: directe handhavingscapaciteit per gemeente versus inwoneraantal en oppervlakte

De grafiek laat zien dat de handhavingscapaciteit voor gemeenten in behoorlijke mate te 
becijferen is aan de hand van inwoneraantal en oppervlak. Voor wat betreft de zes onderzochte 
gemeente springt A2 er in deze grafiek wat uit: A2 heeft meer directe handhavingscapaciteit 
dan A1 terwijl inwoneraantal en oppervlakte kleiner zijn dan A1. A5 springt eruit vanwege het 
relatief geringe grondoppervlakte.

1
 Het regressieresultaat is  0,00027 x inw + 0,21149 x opp -2,7055

A4: 27,5 fte

A1: 46,6 fte

A2: 59,4 fte
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4.2 Provincies

De uitkomsten van het onderzoek naar de directe handhavingscapaciteit voor provincies zijn de 
volgende

Tabel 8: directe handhavingscapaciteit provincies

C1 C2

directe fte's handhaving 23,1 49

fte hh/ totaal fte 2,9% 3,1%

fte hh/ 10.000 inw 0,20 0,20

 fte hh/ km2 0,02 0,02

aantal inwoners provincie 1.160.000 2.500.000

totaal aantal fte  800 1600

km2 land per provincie 1449 2857

financieel beslag fte's* 2.662.968 5.648.720

fin. beslag fte hh/ tot. lasten 0,78% 0,97%

fin. beslag fte hh/ inwoner 2,47 2,57

* incl. overhead, 1310 uur x 88 euro x fte's, o.b.v. norm C1

Opvallend is de overeenkomst tussen beide provincies: gerelateerd aan zowel totaal fte, als 
inwoners als oppervlakte is het aandeel directe handhavingscapaciteit vrijwel gelijk: circa 3% 
van het totaal aantal fte, 0,2 fte per 10.000 inwoners en 0,02 fte per km2.

Uitgedrukt in euro's komt dit neer op circa 2,50 euro per inwoner.
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4.3 Waterschappen

De uitkomsten voor de waterschappen zijn in onderstaande tabel weergegeven:

Tabel 9: directe handhavingscapaciteit waterschappen

B1 B2

totaal directie fte handhaving 11,7 10,6

directe fte hh/ totaal fte 5,2% 4,5%

directe fte hh/ 10.000 inw 0,282 0,290

directe fte hh/ 1000 vve's 0,011 0,024

aantal vervuilingseenheden 1.080.000 450.000

totaal fte's  224 234

aantal inwoners 415.000 365.000

financieel beslag directe fte hh 529.123 556.815

fin.beslag / tot. lasten 1,08% 1,06%

fin. beslag / inwoner 1,27 1,53

Bij de waterschappen varieert het aandeel directe handhavingscapaciteit van 4,5 tot 5,2%. 
Gerelateerd aan het aantal inwoners is het aandeel nagenoeg gelijk. Gerelateerd aan het aantal 
vervuilingseenheden heeft B2 tweemaal zoveel capaciteit als B1. Hierbij moet worden 
opgemerkt dat wanneer een waterschap een paar grote lozers heeft, dit het aantal 
vervuilingseenheden meteen fors doet stijgen. 

Het financieel beslag ligt bij beide rond de één procent van de totale kosten van het waterschap 
in 2004. Per inwoner is dat circa 1,40 euro.
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5 Bevindingen, conclusies en aanbevelingen

AEF heeft de handhavingscapaciteit in kaart gebracht van zes gemeenten, twee provincies en 
twee waterschappen. Dit is een beperkt onderzoek. Toch levert dit een aantal bruikbare 
bevindingen op. Naar aanleiding van deze bevindingen trekt AEF haar conclusies en doet een 
aantal aanbevelingen. 

5.1 Bevindingen 

- alle ondervraagde partijen hebben loyaal aan het onderzoek meegewerkt. Daarbij geven alle 
partijen wel aan dat er aanzienlijke enquêtedruk is over handhavingskwesties. Met name 
VROM is actief met ondervraging

- het maken van afspraken met betrokken medewerkers kostte relatief het meeste tijd binnen 
het onderzoek (vakantieperiode); de verlangde gegevens waren binnen de overheden 
grotendeels wel voorhanden 

- niet bij alle ondervraagde partijen is het bestaan bekend van het Expertisecentrum 
Rechtshandhaving. Een doorverwijzing naar de website volstond

- alle ondervraagde partijen maken duidelijk werk van de handhavingstaken. Ze tonen grote 
betrokkenheid bij het belang van goede en transparante handhaving. De door AEF gestelde 
vragen worden herkend en relevant gevonden

- kleinere gemeenten hebben vanwege de beperkte omvang van het apparaat de 
handhavingsfuncties niet in een cluster of sector ondergebracht. Om de samenhang in 
handhavingstaken te bewaken zal op een of andere wijze moeten worden gecoördineerd  

- één kleinere gemeente (A6) heeft een grondig actieplan gemaakt waarin, behalve een 
inventarisatie van taken en capaciteit, een duidelijke marsroute staat beschreven op weg naar 
een situatie waarin de handhavingstaken functioneel worden gecoördineerd. Dit plan kan zijn 
nut bewijzen voor andere kleinere gemeenten. Dit voorbeeld laat zien dat kleinere gemeenten 
hun eigen problematiek van een beperkte schaalgrootte (geen aparte handhavingssector) prima 
kunnen ondervangen door effectieve coördinatie, met behoud van heldere 
verantwoordelijkheden

- de meerderheid van de ondervraagden is niet in staat om de kosten van handhaving te splitsen 
in indirecte kosten en overhead. Dat betekent onder meer dat gemeenten niet in staat zijn (of 
zichzelf niet de vraag stellen) om de uitgaven aan handhavingstaken te vergelijken met de 
mogelijkheden van uitbesteding of samenwerking.

- de provincies werken samen met gemeenten en waterschappen, veelal in de vorm van een 
informatiepunt voor handhaving

- de waterschappen hebben sinds enkele jaren een in eigen beheer ontwikkelde 
benchmarkwijzer die ook betrekking heeft op de handhavingsactiviteiten 

- in gemeenten varieert het aantal fte's directe handhaving van 8,3 in de kleinste gemeenten tot 
59,4 in een van de grotere onderzochte gemeenten. Het aandeel handhaving binnen de 
onderzochte gemeenten is minimaal 2,6% en maximaal 4,7%. In totaal varieert het financieel 
beslag voor de directe handhaving van 12 tot 22 euro per inwoner. 

- bij de provincies beslaat de directe handhavingscapaciteit ca 3% van het totaal aantal fte, 0,2 
fte per 10.000 inwoners en 0.02 fte per km2. Het financieel beslag is gemiddeld 2,54 euro per 
inwoner

- bij de waterschappen varieert het aandeel directe handhavingscapaciteit van 4,5 tot 5,2%. 
Gerelateerd aan het aantal inwoners is het aandeel nagenoeg gelijk. Gerelateerd aan het aantal 
vervuilingseenheden heeft B2 tweemaal zoveel capaciteit als B1. Het financieel beslag is 
gemiddeld 1,39 euro per inwoner.
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5.2 Conclusies

1
Meerdere gemeenten hebben programma's voor handhaving op detailniveau uitgewerkt en 
daarin aangegeven wat zij wel en niet handhaven, goedgekeurd door de raad. AEF ervaart dit 
als vooruitgang ten opzichte van het AEF onderzoek 'Staat van handhaving' uit 20021. In dit 
onderzoek zijn 13 casusgemeenten onderzocht. Conclusies destijds waren onder andere dat er 
meer bestuurlijke aandacht nodig is voor programmatisch handhaven en dat er sprake was van 
schotten tussen de verschillende onderdelen van handhaving: brand, bouw, milieu, ruimtelijke 
ordening et cetera.

2
De extrapolatie laat zien dat in Nederland circa 6000 fte wordt ingezet voor directe handhaving 
(zie paragraaf 3.4 voor definities) en dat de totale handhaving binnen gemeenten circa 460 mln 
euro kost. De extrapolatie levert gezien het geringe aantal cases, slechts een indicatief beeld op 
maar leidt niet tot betrouwbare beleidsinformatie.

3
Een neutrale (qua reikwijdte beperkte) benchmark is om de handhavingscapaciteit uit te 
drukken in termen van inwonertal en grondoppervlak. Mocht dit verband statistisch voldoende 
significant zijn – daartoe is een sterke indicatie gevonden in dit onderzoek - dan zijn juist de 
'afwijkingen' relevant om nader te bezien, zoals de invloed op de handhavingscapaciteit van de 
geografische ligging, het belang van preventie, de leeftijdsopbouw en samenstelling van de 
bevolking, economische factoren (inkomensprofielen, werkgelegenheid naar bedrijfstak) en de 
wijze waarop handhavingstaken binnen een overheid zijn georganiseerd.

4
Het doel van handhaving is vanzelfsprekend om effect te sorteren op de naleving van de 
relevante wet- en regelgeving. Het preventiebeleid (met name uitgevoerd door de “zachte’ 
handhavingsfunctionarissen zonder wettelijke bevoegdheden) is daarbij van eminent belang, 
maar is wel buiten de scope van dit onderzoek gebleven. Onduidelijk is of er een "trade-off" is 
tussen preventie en handhaving. Het kan ook zo zijn dat meer preventie juist meer 
handhavingscapaciteit genereert. 

5
De onderzochte provincies komen overeen wat betreft handhavingscapaciteit: gerelateerd aan 
zowel totaal fte, als inwoners als oppervlakte is het aandeel directe handhavingscapaciteit 
vrijwel gelijk.

6
De onderzochte waterschappen komen eveneens overeen wat betreft handhavingscapaciteit. 
Hier wijkt de directe handhavingscapaciteit onderling wel af indien gerelateerd aan het aantal 
vervuilingseenheden. 

1
 Staat van handhaving, Analyse verlening en handhaving vergunningen in 13 

casusgemeenten d.d. 21 november 2002, AEF.
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5.3 Aanbevelingen

1
Gezien de zichtbare vooruitgang binnen gemeenten met betrekking tot programmatisch 
handhaving adviseert AEF het expertisecentrum Handhaving (en collega-organisaties) door te 
gaan met het stimuleren van vernieuwing binnen en verbetering van de handhaving binnen de 
overheden. 

2
Herhaal het onderhavige beknopte onderzoek met een grotere steekproef. Dan kan blijken of 
de relatie met inwonertal en grondoppervlak voldoende 'hard' is om beleidsrelevantie te krijgen. 
Vanuit een oogpunt van operationaliteit is daarbij te overwegen om de gemeenten uitdrukkelijk 
bij de vraagstelling en uitwerking te betrekken. Alsdan kan een robuust platform worden 
gecreëerd voor transparante en effectieve benchmarking tussen gemeenten op basis van 
objectieve criteria.

3
Aanbeveling is om de kosten van preventie boven water te krijgen bij de andere overheden en 
verder te analyseren wat de effecten zijn op de totale kosten van handhaving (met inbegrip van 
de kosten van preventie). Van belang is hierbij dat voor de analyse gewerkt wordt met een 
eenduidige omschrijving van preventie.  

4
Intensiveer het beleid vanuit de provincies om met gemeenten en waterschappen samen te 
werken op terrein van handhaving verder. Dit gebeurt bij sommige provincies al in de vorm van 
een informatiepunt voor handhaving. Een dergelijke één-loket-benadering maakt het de 
inwoners gemakkelijk te bepalen waar ze moeten zijn voor handhaving. Daarnaast geeft de 
samenwerking de overheden inzicht in elkaars taken, werkwijze en wellicht ook in 
verbeterpunten.

5
De waterschappen wijken onderling af als de directe handhavingscapaciteit wordt gerelateerd 
aan de vervuilingseenheden. Onderzoek de invloed van vervuilingseenheden op de 
handhavingscapaciteit bij waterschappen om nog meer inzicht te krijgen in de benodigde 
handhavingscapaciteit voor deze overheden. 
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Bijlagen
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6 Uitwerking cases

Hieronder is de handhavingscapaciteit van de zes gemeenten verder uitgewerkt per kleurspoor. 
Daarnaast wordt per gemeente een toelichting op de organisatie en de belangrijkste 
speerpunten binnen de handhaving gegeven.

6.1 Gemeenten

Gemeente A1
Het totaal aantal directe fte's handhavingscapaciteit is in de gemeente A1 als volgt verdeeld 
over de kleursporen1.

A1 fin beslag 
indirect

fin beslag 
overhead

fin beslag 
overig

x 1.000 euro x 1.000 euro x 1.000 euro

rood ruimtelijke ordening en bouwen 2,1 90 145 0

paars oov en openbare ruimte gebruik 112 384 240 0

geel soc. zekerheid, belast. en economie 13,12 564 457 0

grijs milieu en milieubeheer 12,3 530 434 0

blauw waterbeheer

bruin landbouw en natuurbeheer 1,7 73 60 0

wit gezondheid en arbeid

oranje cultuur en onderwijs totaal 6,4 276 224 0

Totaal 46,6 1917 1560 0

 De gemeente A1 heeft circa 142.000 inwoners. In totaal zijn er circa 1760 fte werkzaam, 
waarvan 46,6 fte (direct) op het terrein van handhaving. Dit is exclusief de taken die door de 
provinciale dienst met betrekking tot de brandweer worden uitgevoerd.

Het gemeentelijk apparaat kent – naast een concernstaf - vijf diensten, te weten: Dienst 
Stadsontwikkeling, Dienst Stadsbeheer, Facilitaire Dienst, Dienst Maatschappelijke 
Ontwikkeling en Dienst Inwonerszaken.    
De Dienst Stadsbeheer kent op haar beurt de sectoren: Onderhoud, Stadsingenieurs, Regie en 
Vergunningen & Handhaving. Deze laatste sector omvat een bureau Sectorondersteuning en 
zes afdelingen: Vergunningen, Handhaving, Bouwtoezicht, Juridische Zaken, Wijktoezicht en 
Inbraakpreventie.

Het grootste deel van de handhavingstaken zijn ondergebracht bij de sector Vergunningen & 
Handhaving. De handhavingstaken die zijn ondergebracht bij de andere diensten binnen A2 zijn 
geïnventariseerd op basis van het huidige aantal fte´s dat momenteel de handhaving uitvoert.
Hierbij gaat het dan om:

- kleurspoor paars: 8,4 fte parkeercontrole vergunningen
- kleurspoor geel: 5,6 fte parkeerbelasting en 7,5 fte sociale rechercheurs
- kleurspoor oranje: 6,4 fte leerplichtambtenaren

1
 Bron: jaarrekening 2004

2
 Bewerking AEF
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Gemeente A2
Het totaal aantal directe fte's handhavingscapaciteit is in de gemeente A2 als volgt verdeeld 
over de kleursporen1.

A2 fin beslag 
indirect2

fin beslag 
overhead

fin beslag 
overig

x 1.000 euro x 1.000 euro x 1.000 euro

rood ruimtelijke ordening en bouwen 6,2 28 58 58

paars oov en openbare ruimte gebruik 26,4 123 246 246

geel soc. zekerheid, belast. en economie 6,5 30 60 60

grijs milieu en milieubeheer 16,8 78 156 156

blauw waterbeheer

bruin landbouw en natuurbeheer

wit gezondheid en arbeid

oranje cultuur en onderwijs totaal 3,5 16 33 33

Totaal 59,4 260 520 520

De gemeente A2 heeft circa 120.000 inwoners. In totaal is er circa 1500 fte werkzaam, 
waarvan 60,2 (direct) op het terrein van handhaving. De gemeente is als volgt georganiseerd: 
waar de gemeenteraad weinig sturing vraagt, kiest het College voor de organisatie in een 
'bedrijf'. Dit is een gemeentelijk onderdeel dat zelfstandig kan opereren en in de regel alleen op 
hoofdlijnen door de gemeenteraad gecontroleerd wordt. Het meeste werk wordt uitgevoerd 
door de sectoren. De sectoren hebben een grote eigen verantwoordelijkheid. De gemeente 
kent de volgende sectoren: brandweer, sport&recreatie, stadswerken, onderwijs en welzijn, 
sociale dienst, stadsontwikkeling, cultuur, publieksdiensten en stafdiensten.

Bij de handhaving zijn intern en extern 15 afdelingen betrokken. Per afdeling is voor 2005 op 
gedetailleerd niveau een aantal prioriteiten bepaald. De handhavingsprioriteiten zijn op basis van 
een zogenaamde risico-analyse vastgesteld. 

Bedoeling was in 2004 voor elke afdeling een plan van aanpak gereed te hebben om in 2005 en 
2006 de handhaving op professioneel niveau te kunnen brengen. Dit plan van aanpak zou 
moeten zijn gebaseerd op bestuurlijke vastgestelde uniforme kwaliteitscriteria. De vaststelling 
daarvan heeft vertraging opgelopen die doorwerkt in het opstellen van de plannen van aanpak. 
Wat het tempo van uitvoeren van de verbeterslag betreft kan er nog op worden gewezen dat 
veel handhavingsafdelingen zijn betrokken in organisatieontwikkelingen. Dit biedt enerzijds 
kansen om tot verbetering van de vergunningverlening en handhaving te komen, maar leidt 
anderzijds ook tot een -tijdelijk- verleggen van de aandacht naar de organisatieontwikkeling wat 
het per saldo lastiger maakt een planning voor de verbeteringsslag in de komende 1á 2 jaar op 
te stellen en uit te voeren. 

Dit wil overigens niet zeggen dat aan verbetering van de handhavingskwaliteit door de 
afdelingen totaal geen aandacht wordt besteed. Bouwen en Wonen, de Milieudienst en de 
Sociale Dienst volgen bijvoorbeeld een vanuit de respectieve ministeries gestimuleerd 
verbeterprogramma. Via het Innovatieproject Vergunningverlening en Handhaving, waarin 
Brandweer, Milieudienst en Publieksdiensten deelnemen, zijn eveneens initiatieven ontwikkeld 
voor verbetering van de handhaving.

1
 Bron: begroting 2005

2
 Norm AEF: 10% opslag indirecte kosten, 20% opslag voor overhead, 20% voor overig
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Gemeente A3
Het totaal aantal directe fte's handhavingscapaciteit is in de gemeente A3 als volgt verdeeld 
over de kleursporen1.

A3 fin beslag 
indirect2

fin beslag 
overhead

fin beslag 
overig

x 1.000 euro x 1.000 euro x 1.000 euro

rood ruimtelijke ordening en bouwen 5 47 47 47

paars oov en openbare ruimte gebruik 20,3 188 188 188

geel soc. zekerheid, belast. en economie 6,5 60 60 60

grijs milieu en milieubeheer 3,8 35 35 35

blauw waterbeheer

bruin landbouw en natuurbeheer

wit gezondheid en arbeid

oranje cultuur en onderwijs totaal 1,5 14 14 14

Totaal 37,1 345 345 345

De gemeente A3 heeft circa 85.000 inwoners. In totaal werkt er 660 fte, waarvan 37 fte (direct) 
voor handhaving. De gemeente bestaat uit de volgende sectoren: samenleving en economie, 
middelen en ondersteuning, stedelijke ontwikkeling en beheer, brandweer.

Daarnaast is er een stafbureau Gemeentesecretaris en een bureau Beleidsondersteuning en 
communicatie. A3 koopt samen met een aantal andere gemeenten capaciteit in bij de 
milieudienst. De handhavingscapaciteit bevindt zich in alle sectoren behalve in de sector 
'middelen en ondersteuning'. De handhaving wordt gecoördineerd vanuit het bureau 
Beleidsondersteuning. 

De gemeente A3 kiest een aantal speerpunten voor de periode 2005-20083. Daarbij merkt zij op 
dat de komende vier jaar een periode zal zijn waarin een tijd van relatieve financiële schaarste 
verbetering van veiligheid zal moeten worden gerealiseerd. Omdat niet alles uitgevoerd kan 
worden, worden keuzes gemaakt. Prioritair bij deze keuzes zijn:

- de landelijke kaders zoals opgelegd in de GSB-nota Samenwerken aan de krachtige stad
- de problemen geschetst in de wijkmonitoren veiligheid
- de stadsprioriteit jeugd.

Gelet op de landelijk aangegeven kaders, het meerjaren-ontwikkelingsprogramma van de stad 
en veiligheidsgegevens uit de veiligheidsmonitoren wordt daarom de komende jaren aandacht 
besteed aan de volgende veiligheidsspeerpunten:

1 Naar een sociaal veiliger samenleving 
2 Naar een fysiek veiliger leefomgeving
3 Naar een economisch veiliger klimaat.

1
 gegevens 2005

2
 Norm gemeente is 20% voor indirecte-, overhead- en overige kosten

3
 Masterplan Handhaving en veiligheid, 2005-2008
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Gemeente A4
Het totaal aantal directe fte's handhavingscapaciteit is in de gemeente A4 als volgt verdeeld 
over de kleursporen1.

A4 fin beslag 
indirect2

fin beslag 
overhead

fin beslag 
overig

x 1.000 euro x 1.000 euro x 1.000 euro

rood ruimtelijke ordening en bouwen 6,4 99 112 0

paars oov en openbare ruimte gebruik 13,4 208 235 0

geel soc. zekerheid, belast. en economie 2,5 39 44 0

grijs milieu en milieubeheer 4,2 65 74 0

blauw waterbeheer

bruin landbouw en natuurbeheer

wit gezondheid en arbeid

oranje cultuur en onderwijs totaal 1 16 18 0

Totaal 27,5 426 481 0

De gemeente A4 heeft circa 78.000 inwoners. In de gemeentelijke organisatie werkt 788 fte, 
waarvan 27,5 fte (direct) op gebied van handhaving. De gemeente bestaat uit de volgende 
onderdelen: burger en samenleving, concernstaf, facilitair bedrijf, stadsbeheer, 
stadsontwikkeling, veiligheid, vergunningen en handhaving.

Bij het opstelling van het handhavingsprogramma 2005 heeft de gemeente gekozen om alle 
handhavingsterreinen onder te verdelen in vier hoofdgroepen: milieuhandhaving, bouwen en 
ruimtelijke ordening, verkeer en parkeren, bijzondere wetten en APV. Om prioriteiten te stellen, 
is een integrale risicoanalyse uitgevoerd. Voor de meeste handhavingsterreinen is een nadere 
risicoanalyse uitgevoerd welke inzicht geeft in de prioriteiten per beleidsterrein. De doelen voor 
2005 per beleidsterrein zijn de volgende (handhavingsprogramma 2005):

Milieuhandhaving
- het bevorderen van het naleefgedrag op basis van de voorschriften Wet milieubeheer. 
- in beeld brengen en houden van de acturele bedrijfsactiviteiten gekoppeld aan soort bedrijf

Bouwen en ruimtelijke ordening
- naleving bouwbesluit, waarborgen (constructieve) veiligheid van het pand en de nabije 

omgeving; voorkomen gebruik in strijd met bestemmingsplan, brandveilig gebruik van 
gebouwen en bouwwerken bij bouwwerken geen gebouw zijnde (bijv evenementen)

Verkeer en parkeren
- beïnvloeding onveilig verkeersgedrag; reguleren van het verkeer

Bijzondere wetten en APV
- voorkomen van overlastgevend gebruik van publieke buitenruimte
- toezicht houden en handhaven van de openbare buitenruimte, zodat een veilige, leefbare en 

schone leefomgeving ontstaat.

1
 Handhavingsprogramma 2005

2
 Norm gemeente: 15.500 per directe fte voor indirecte kosten en 17.500  per directe fte 

voor overhead
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Gemeente A5
Het totaal aantal directe fte's handhavingscapaciteit is in de gemeente A5 als volgt verdeeld 
over de kleursporen1.

A5 fin beslag 
indirect2

fin beslag 
overhead

finbeslag 
overig

x 1.000 euro x 1.000 euro x 1.000 euro

rood ruimtelijke ordening en bouwen 3,5 18 37 37

paars oov en openbare ruimte gebruik 3,75 16 33 33

geel soc. zekerheid, belast. en economie 4 19 38 38

grijs milieu en milieubeheer 3,25 14 27 27

blauw waterbeheer

bruin landbouw en natuurbeheer

wit gezondheid en arbeid

oranje cultuur en onderwijs totaal 2 11 21 21

Totaal 16,5 78 155 155

De gemeente A5 heeft circa 65.000 inwoners. In totaal zijn er circa 480 fte werkzaam, waarvan 
16,5 fte op het terrein van handhaving.

Het gemeentelijk apparaat kent drie directies ('Taakvelden'), Beleid en uitvoering, 
Bedrijfsvoering en Programma´s en projecten. Onder Beleid en Uitvoering vallen de afdelingen 
die producten en diensten levert aan de bewoners, Bedrijfsvoering faciliteert dit. Projecten en 
afdelingsoverstijgende zaken zijn belegd in de directie Programma´s en Projecten.
Beleid en Uitvoering kent de afdelingen Beheer, Burgerzaken, Sociale Zaken, Stedelijke 
Ontwikkeling, Uitvoering, en Welzijn en Educatie. 
Een unit Handhaving en Vergunningen is gepositioneerd binnen de afdeling Beheer.

Ten aanzien van kleurspoor grijs is van belang op te merken dat handhavingstaken op basis van 
de wet Milieubeheer zijn overgedragen aan een regionaal werkende milieudienst. Met 
betrekking tot blauw: al het openbare water binnen de gemeente is in eigendom van het 
hoogheemraadschap, waar ook de handhavingstaken liggen. De handhavingstaken op terrein 
van gezondheid en arbeid (kleurspoor wit) worden uitgevoerd door de GGD. Gegevens over 
handhavingscapaciteit bleken niet voorhanden en zijn dus ook niet in de gegevens verwerkt.

1
 jaarverslag 2004

2
 Norm gemeente: 10% opslag voor indirecte kosten, 20% voor overhead en 20% voor 

overige kosten
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Gemeente A6
Het totaal aantal directe fte's handhavingscapaciteit is in de gemeente A6 als volgt verdeeld 
over de kleursporen1.

A62 fin beslag 
indirect3

fin beslag 
overhead4

fin beslag 
overig

x 1.000 euro x 1.000 euro x 1.000 euro

rood ruimtelijke ordening en bouwen 5,4 23 34 68

paars oov en openbare ruimte gebruik 0,6 2 4 7

geel soc. zekerheid, belast. en economie 0,1 0 1 1

grijs milieu en milieubeheer 3,2 13 19 39

blauw waterbeheer

bruin landbouw en natuurbeheer

wit gezondheid en arbeid

oranje cultuur en onderwijs totaal 0,0

Totaal 9,3 39 58 116

De gemeente A6 heeft circa 33.300 inwoners. In totaal zijn er circa 255 fte werkzaam, waarvan 
9,3 fte op het terrein van handhaving. Van deze capaciteit wordt circa 80 % ingezet op 
handhavingstaken op gebied van ruimtelijke ordening en wonen (kleurspoor rood) en milieu 
(grijs).

Het apparaat kent de afdelingen Bestuur & Veiligheid (met bestuurszaken en brandweer), 
Stadsontwikkeling (met RO, volkshuisvesting en Economische zaken), Stadsbeheer (met civiele 
techniek, GRG en stadsbeheer administratie) en Welzijn, educatie, burgerzaken en sociale 
zaken (publiekszaken). 

Handhavingstaken zijn momenteel op diverse plekken in de gemeentelijke organisatie belegd. 
Onlangs, in april 2005, heeft het apparaat van de gemeente A6 een doorwrocht adviesrapport 
Integraliteit van gemeentelijke vergunningverlening en handhaving aan B&W aangeboden. 
Kernboodschap is dat, mede door veranderingen in wet- en regelgeving (VROM-vergunning 
2007), er een noodzaak is om te komen tot een integrale uitvoering van handhavingstaken. 
Oogmerk is te komen tot een meer effectief en transparant inzetten van de 
handhavingscapaciteit van de gemeente. Volgens het advies impliceert dat onder meer een 
verdere professionalisering van de milieuhandhaving en controle, een ontzuiling van de taken 
vergunningverlening, controle, toezicht en handhaven. In het advies is een tijdplan (2006 –
2009) opgenomen om intern organisatorisch deze ontzuiling te realiseren.
Een ander facet is dat de gemeente inzet op meer samenwerking met andere overheden, met 
name als het gaat om de handhaving van de wetgeving op het gebied van milieu en 
leefomgeving.   

1
 gegevens 2005

2
 bewerking AEF

3
 norm AEF: 10% opslag

4
 norm gemeente: 15% opslag voor overhead en 30% voor overige kosten
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6.2 Provincies 

Provincie C1
De provincie C1 telt 1,16 miljoen inwoners. De organisatie telt 800 medewerkers en is 
ingedeeld in de volgende sectoren:

- ruimte en groen
- water en milieu
- wegen, verkeer en vervoer
- provinciale servicedienst
- maatschappij, economie en cultuur.

De directe en indirecte handhavingscapaciteit is als volgt verdeeld1:
Wet- of regelgeving Handhavingscapaciteit in fte's 

per 1 januari 2005

vast Tijdelijk

Groene wet- en regelgeving

Verordening bescherming Natuur en Landschap 1996 (VNL)

hst 1. opschriften

hst 2. opslag, stortingen, slootdempingen

hst 3. woonschepen, vaartuigen en voorwerpen

1.2

0.5

0.2

0.8

Boswet 0.5

Natuurbeschermingswet 0

Flora- en Faunawet 0.6

Ontgrondingenwet en Ontgrondingenverordening 2001 0.4

Natuurschoonwet 0

Distelverordening 1990 0

totale capaciteit groene handhaving 3.0 1.0

Grijze wet- en regelgeving

Wet milieubeheer/wet milieugevaarlijke stoffen/wet geluidhinder 11.5

Grondwaterwet 1.5

Wet hygiene en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden 3.5

Stiltegebieden 0

Wet bodembescherming 2.6

totale capaciteit grijze handhaving 19.1

totale directe handhavingscapaciteit 23.1

Indirecte handhavingscapaciteit

Coördinatie handhaving 1

Juristen (30% opslag over directe fte's) 6.9

Milieuklachtentelefoon 0.5 

Administratieve ondersteuning 0.2

Regierol provincie handhaving (i.k.v. wet milieubeheer) 1

totaal indirecte handhavingscapaciteit 9.6

totaal handhavingscapaciteit 32.7 1

1
 Handhavingsstrategie provincie C1, 2005-2008
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Voor de overheadkosten rekent de provincie met 33 euro per uur (x 1310 produktieve uren) = 
43.230 euro per fte. 

Overheadkosten

totaal direct en indirecte fte's (23.1+9.6) 32.7 fte

overheadkosten per fte 43.320 euro

totaal overheadkosten 1.414.000 euro

Tot slot heeft de provincie nog twee budgetten voor uitbesteding of onderzoek:

Beschikbaar budget euro

handhaving wet Milieubeheer 116.000

handhaving wet BS en BSB 88.000

totaal beschikbaar budget 204.000
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Provincie C2
De provincie C2 telt in totaal 2,5 miljoen inwoners. De organisatie telt 1600 medewerkers, 
verdeeld over 17 afdelingen. De handhaving wordt uitgevoerd door de afdeling Milieubeheer en 
bodemsanering1. Het wettelijk kader en de handhavingscapaciteit zijn de volgende2

Wet- of regelgeving Handhavingscapaciteit in 
fte's per 1 januari 2005

Groene wet- en regelgeving

Boswet

Natuurbeschermingswet

Flora- en Faunawet

Ontgrondingenwet 

Natuurschoonwet

Distelverordening 1990

Grijze wet- en regelgeving

Wet milieubeheer/wet geluidhinder

Nazorgregeling wet Milieubeheer

Wet hygiene en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden

Wet bodembescherming

Totale directe en indirecte handhavingscapaciteit 49

De provincie C2 heeft de volgende budgetten voor uitbesteding of onderzoek3:

Beschikbaar budget euro

handhaving milieuwetgeving en milieuinformatiepunt. 234.600

regie handhavingssamenwerking en professionalisering 155.300

totaal beschikbaar budget 389.900

De provincie is bezig met een reorganisatie die met minder mensen in staat is om 
daadwerkelijk problemen aan te pakken. Per 1 januari 2006 wordt de handhaving uitgevoerd 
door de sector Handhaving uit de Cluster Subsidies, Handhaving en Vergunningverlening.

Belangrijkste aandachtspunten met betrekking tot handhaving voor de provincie zijn regie op 
handhavingssamenwerking en regie op professionalisering van de handhaving. Alle 
handhavingsorganisaties moeten voldoen aan kwaliteitscriteria die in 2002 in een 
overeenkomst tussen VROM, IPO, VNG en de Unie van Waterschappen zijn vastgelegd. De 
provincie regisseert deze operatie. Alle gemeenten moeten per 1 januari 2005 voldoen aan 
deze kwaliteitscriteria. De ambitie is om in een vervolgtraject te streven naar grotere 
samenwerkingsverbanden op het gebied van de milieuhandhaving. Dit betreft de gemeenten 
en bovenregionale partners zoals OM, justitie, politie, het Rijk en de waterschappen4. 

1
 website

2
 Ontwerp programmabegroting 2005 en begroting provincie C2 2005

3
 Begroting provincie C2 2005

4
 Ontwerp programmabegroting 2005



Andersson Elffers Felix

p 32

gj87/004c handhaving

6.3 Waterschappen

Een waterschap beheert in zijn gebied alle dijken, watergangen, gemalen en waterzuiveringen. 
Hiermee zorgt het voor veiligheid, droge voeten en schoon water. Het beleidskader wordt 
gevormd door wet- en regelgeving1. Een waterschap handhaaft de volgende wetten: 

- Wet verontreiniging oppervlaktewateren
- Aansluitverordening
- Wet Milieubeheer 
- Wet bodembescherming 
- Wet op de waterhuishouding 
- Bestrijdingsmiddelenwet 1962

Daarnaast wordt in een specifiek waterschap het handhavingsbeleidskader verder bepaald door 
wat in het provinciale handhavingssamenwerkingsverband wordt afgesproken. Het gaat hierbij 
o.a. om de handhavingsstrategie. 

Bij het prioriteren van de taken heeft een waterschap te maken met 
- niet-inrichtingsgebonden handhavingstaken
- provinciale en landelijke prioritering
- inrichtingsgebonden handhavingstaken.

De niet-inrichtingsgebonden handhavingstaken vloeien in hoofdzaak voort uit de afhandeling 
van meldingen van milieu-incidenten. Inzake de provinciale prioritering volgt het waterschap 
hetgeen is afgesproken in het provinciaal meerjarenprogramma milieuhandhaving 2005-2007. 
Aan de niet-inrichtingsgebonden handhavingstaken en provinciale en landelijke prioriteiten 
wordt door een waterschap een vaste hoeveelheid tijd toegekend. De inrichtingen tenslotte 
worden geprioriteerd aan de hand van een risico-analyse. Van groot belang hierbij is dat de 
waterschappen in zelfregulering in toenemende mate elkaar de maat nemen. In 2005 is voor de 
elfde keer een begrotingsvergelijking opgesteld2. Gaandeweg is in deze publicatie het accent 
verschoven van een cijfermatige begrotingsvergelijking naar een toekomstgerichte benchmark 
voor het vergelijken van beleid en ambitie. Daartoe worden er in de vergelijking drie 
ambitieniveaus onderscheiden. In het bijzonder kan dan worden verduidelijkt (en eventueel 
afgestemd) hoe de waterschappen in de praktijk omgaan met besluitvorming op nationaal 
(Nationaal Bestuursakkoord Water) en Europees niveau (Europese Kaderrichtlijn Water). 
Daarmee kan deze rapportage nuttig bijdragen aan de argumentatie van de gekozen of te 
stellen prioriteiten.  

Enige specifieke informatie over de twee ondervraagde waterschappen volgt hierna.

1
 Handhavingsuitvoeringsprogramma 2005

2
 Begrotingsvergelijking 2005. Beleidsambities en lastendruk vergeleken, Apeldoorn, mei 

2005
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Waterschap B1
Het waterschap B1 is 136.000 hectare groot en telt 1.080.000 vervuilingseenheden1. Haar 
werkgebied kent 415.000 inwoners. De organisatie telt 224 fte waarvan 11,7 (direct) werkt op 
het gebied van handhaving. Het waterschap is onderverdeeld in de sectoren

- watersysteem
- waterzuivering
- middelen en ondersteuning.

Waterschap B2
Het waterschap B2 is 147.500 ha groot en heeft 450.000 vervuilingseenheden. Haar 
werkgebied kent 365.000 inwoners. De organisatie telt 234 fte waarvan 10,6 fte (direct) werkt 
op gebied van handhaving. Het waterschap is onderverdeeld in de sectoren:

- waterbeleid
- watersystemen
- waterketen
- bedrijfsvoering. 

1
 website
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7 Extrapolatie gemeenten

De uitkomsten van de zes casusgemeenten kunnen worden geëxtrapoleerd naar een landelijk 
totaal van handhavingscapaciteit.  Dit is uitgevoerd én naar inwoneraantal én gewogen naar 
groottecategorie van de gemeenten. Daarnaast zijn de totale kosten van handhaving voor de 
gemeenten geëxtrapoleerd, eveneens naar inwoneraantal en gewogen naar groottecategorie 
van de gemeenten. Deze extrapolaties zijn grofmazig en geven een globale indicatie van de 
handhavingscapaciteit voor alle gemeenten in Nederland. De gekozen onderzoeksmethode 
levert met een relatief beperkte onderzoeksinspanning een indicatief beeld op, maar leidt niet 
tot voldoende betrouwbare beleidsinformatie. Daarvoor is intensiever onderzoek nodig. 
Hieronder zijn de uitkomsten van de grofmazige extrapolaties weergegeven.

Tabel 10: totale directe handhavingscapaciteit

gem. directe handhavingscapaciteit per 10.000 inwoners voor casusgemeenten 3,6 fte
inwoners in Nederland 16.180.749
totale directe handhavingscapaciteit alle gemeenten 5.888 fte

De totale directe handhavingscapaciteit geëxtrapoleerd naar inwoners bedraagt 5.888 fte.

Tabel 11: totale directe handhavingscapaciteit naar categorie

totaal aantal inw directe hhcap/10.000 inw totale directe hhcap
0 - 50.000 inw 8.353.940 2.7 fte1 2.221 fte
50.000-100.000 inw 2.778.697 3.6 fte 998 fte
> 100.000 inw 5.048.113 4.1 fte 2.080 fte
totaal 16.180.749 5.299 fte

Gewogen naar groottecategorie van de gemeenten bedraagt de totale capaciteit voor directe 
handhaving minder dan het ongewogen resultaat, namelijk: 5.299 fte. Dat komt voornamelijk 
omdat de hoeveelheid handhavingscapaciteit in kleinere gemeenten relatief lager is en omdat 
meer dan de helft van de Nederlanders in gemeenten met minder dan 50.000 inwoners woont.

Tabel 12: directe en totale handhavingskosten

directe handhavingskosten per inw casusgemeenten 16.1 euro
totale handhavingskosten per inw casusgemeenten 27.8 euro
inwoners in Nederland 16.180.749
totale directe handhavingskosten 260 mln euro
totale handhavingskosten 450 mln euro

De directe handhavingskosten geëxtrapoleerd naar het totale inwoneraantal bedragen 260 mln 
euro, de totale handhavingskosten bedragen 450 mln euro (dat is inclusief indirecte kosten, 
overhead en overige kosten).

1
 De kleinste gemeente uit de middencategorie is bij de laagste categorie gevoegd.
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Tabel 13: directe en totale handhavingskosten naar categorie

totaal aantal inw directe hhkst/inw totale directe hhkst
0 - 50.000 inw 8.353.940 11.7 euro 98 mln euro
50.000-100.000 inw 2.778.697 18.3 euro 46 mln euro
> 100.000 inw 5.048.113 17.6 euro 89 mln euro
totaal 16.180.749 233 mln euro

totaal aantal inw totale hhkst/inw totale hhkst
0 - 50.000 inw 8.353.940 17.9 euro 149 mln euro
50.000-100.000 inw 2.778.697 30.2 euro 77 mln euro
> 100.000 inw 5.048.113 31.8 euro 160 mln euro
totaal 16.180.749 387 mln euro

Gewogen naar groottecategorie van de gemeenten vallen de directe handhavingskosten en de 
totale handhavingskosten lager uit: 233 mln euro respectievelijk 387 mln euro.
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8 Kleursporen

In deze tabel is weergegeven welke gemeentelijke activiteiten in dit onderzoek onder welk 
kleurspoor vallen1.

kleurspoor onderwerpen/activiteiten

rood ruimtelijke ordening en bouwen bestemmingsplannen 

bouwstoffenbesluit

handhaving bouwvergunningen

monumenten

slopen

illegaal gebruik gemeentegrond

gebruik gebouwen en terreinen

woningklachten

kamergebruik, pensions

woning onttrekking/splitsing

woonwagens

GSM installaties

reclame-uitingen

paars openbare orde en veiligheid toets brandveiligheid en aanvalsplannen

gebruiksvergunningen

gevaarlijke honden/hondenoverlast

parkeren

drugs

koopzondagen/winkelsluitingen

betaald voetbal

openbare zedelijkheid

sexinrichting

coffeeshops

noodbevoegdheden

paars openbare ruimte gebruik markt

venten/straatfotografie

standplaats

uitstalling

terrasvergunning

ligplaatsen

evenementen (circus, kermis)

evenementen aankondigingsborden

vossenjacht

optochten, betogingen, manifestatie

1
 Grotendeels op basis van de indeling van gemeente A3.
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openbare bijeenkomsten in gebouwen

muziek openbare weg, geluidsdragers

aanhangwagens, caravans op openbare weg

verkiezingskramen

collecteren

huisuitzettingen

kamperen

oplaten hete luchtballonnen

verankeren kabelballen

speeltoestellen

schade openbaar groen

uitzicht belemmerend groen

openbreken bestrating

openbaar vaarwater

aangelijnd vee

kabels in gemeentegrond

uitritten, uitwegvergunningen

geel sociale zekerheid bijstandsfraude (voorwaarden bijstand, andere 
uitkeringen, WIK etc)

belastingen en economie handhavers ozb, hondenbelasting, 
toeristenbelasting en overige belastingen

kansspelen

grijs milieu en milieubeheer controle bedrijven en instellingen

risicovolle inrichtingen

milieu en bouwen

bodemlozingen

ondergrondse opslag in tanks

bodemsanering, bouwstoffenbesluit

geluidhinder

incidentele klachten

wildplakken

afval

graffiti

wildplakken

blauw waterbeheer

bruin landbouw en natuurbeheer kappen van houtopstanden, bomen

voertuigen in bossen

flora en fauna

wit gezondheid en arbeid kinderopvang

asverstrooiing

oranje cultuur en onderwijs leerplichtambtenaren
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