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Managementsamenvatting

Het WODC heeft het Centrum voor Schone Technologie en Milieubeleid
(CSTM) van de Universiteit Twente, gevraagd om een evaluatie te verrichten
van het Actieprogramma Handhaven op Niveau (HoN). Dit is het actiepro-
gramma van de op 1 mei 2000 door de Minister van Justitie ingestelde stuur-
groep Handhaven op Niveau. Dit rapport doet verslag van de evaluatie. Het
betreft overigens een onderzoek met een beperkte omvang en korte looptijd.
In deze managementsamenvatting worden de hoofdlijnen van het onderzoek
en de resultaten beschreven.

Het Actieprogramma Handhaven op Niveau

Het Actieprogramma HoN kende vier ambities:

- handhaving nadrukkelijker op de politieke en bestuurlijke agenda plaatsen;

- stimuleren dat samenwerking in de handhaving meer vanzelfsprekend wordt;

- impulsen geven om de handhaving verder te professionaliseren;

- de legitimiteit van handhaving door daadkrachtige en betrokken overheden
vergroten.

Om deze ambities te bereiken zijn drie programmalijnen ontwikkeld:

- het inventariseren en ontwikkelen van best practices in de handhaving via sti-
muleringstrajecten op een zestal terreinen (prostitutie, brandveiligheid, coffee-
shops, buitengebied, leerplicht en kwaliteit leefomgeving);

- het bevorderen van programmatisch handhaven, onder meer door publicaties
en via een benchmarkprogramma;

- ondersteunende activiteiten, zoals inventarisaties, onderzoek, werkconferenties
en competentiebeschrijvingen.

Het actieprogramma had een looptijd van vijf jaar en liep dus eind 2005 af.

Onderzoeksvragen en onderzoeksaanpak

Het evaluatie-onderzoek is van start gegaan met de volgende onderzoeksvragen:
1. In welke mate zijn de ambities van de stuurgroep HoN gerealiseerd?

2. In welke mate leveren de drie programmalijnen een bijdrage aan het realiseren
van de ambities?

3. Wat kan worden gezegd over het niveau van de naleving / handhaving van orde-
ningswetgeving in de periode 2000 — 2005 als gevolg van de activiteiten van de
stuurgroep HoN? Wordt er bijvoorbeeld door waterschappen, gemeenten en provin-
cies gestuurd op nalevingsniveaus en zo ja, welke resultaten zijn bekend?

Diverse methoden van beleidsevaluatie zijn gebruikt bij het beantwoorden van de
onderzoeksvragen. We hebben de uitvoering van HoN en de resultaten gerecon-
strueerd op basis van bestaand onderzoeksmateriaal, documentanalyse en de in-
drukken van respondenten bij interviews en workshops.

Interviews hebben plaatsgevonden met 24 respondenten. Daarnaast is een twee-
tal workshops georganiseerd, een met de focus op programmatisch handhaven,
de ander gericht op de inhoudelijke thema’s. Aan de beide workshops is deelge-



nomen door 12 personen. In de bijlagen is een overzicht opgenomen van respon-
denten.

De resultaten van het onderzoek in beeld gebracht

Bij de evaluatie is gewerkt met een eenvoudig model en een consistente set van
evaluatiecriteria. Aan de hand van dit model zijn de verschillende programmalijnen
van HoN geanalyseerd. Hieronder worden op basis van deze deelanalyses de
conclusies vermeld over het actieprogramma als geheel.

Opzet en capaciteit HON

1. HoN - actieprogramma, bureau en stuurgroep

HoN is opgezet als een projectorganisatie. Een relatief klein projectbureau is on-
dergebracht bij het ministerie van Justitie, buiten de lijnorganisatie. Dit bureau on-
dersteunde de stuurgroep HoN. De uitvoering van het actieprogramma is in sa-
menwerking met andere ministeries vormgegeven.

Het totale budget voor HON bedroeg de afgelopen vijf jaren 7,5 miljoen euro. In
een bijlage is een overzicht opgenomen van de belangrijkste producten van HoN.

Uitvoering HoN

2. activiteiten en producten (bekendheid en waardering kwaliteit van)

De activiteiten en producten van HoN hebben de nodige bekendheid verworven.
Met name de bekendheid van de activiteiten rondom programmatisch handhaven
is goed. Bij de inhoudelijke thema’s loopt de bekendheid van activiteiten en pro-
ducten sterk uiteen. In sommige beleidsvelden was en is HoN nadrukkelijk aanwe-
zig. Binnen andere beleidsvelden zijn de activiteiten en producten nauwelijks be-
kend. De soms geringe bekendheid komt voor een deel omdat de verspreiding van
producten bij een aantal thema’s nog op gang moet komen. Een andere oorzaak is
de kwaliteit van de producten. In een flink aantal gevallen is meer sprake van prak-
tijkvoorbeelden dan van best practices.

Decentrale politieke en beleidsprocessen

3a. bestuurlijke & politieke aandacht &

3b. decentrale beleidskeuzen (consistentie en transparantie)

Bestuurlijke en politieke aandacht komt en gaat, vooral ook als een schokeffect na
rampen en incidenten. In die zin is HON meestal niet verantwoordelijk geweest
voor het opwekken van aandacht. HoN speelde vervolgens wel een belangrijke rol
in het (wat langer) vasthouden van die aandacht en het vertalen daarvan in con-
crete activiteiten.

Met name programmatisch handhaven heeft een positief effect gehad op de con-
sistentie en transparantie van het decentrale handhavingsbeleid. Dankzij de risico-
inventarisatie is handhaving meer systematisch en minder ad-hoc. In hoeverre
HoN heeft geleid tot meer bestuurlijke en politieke aandacht voor handhaving op
specifieke beleidsterreinen is discutabel.

Decentrale implementatieprocessen
4a. handhavingscapaciteit (kwantitatief en professionaliteit) &
4b. wijze van toepassing (integraliteit en samenwerking)



Uit de projectmonitor blijkt dat volgens inschattingen van gemeenten zelf de kwan-
titatieve handhavingscapaciteit de afgelopen vijf jaren is toegenomen. De bijdrage
van HoN hieraan kon echter niet eenduidig worden vastgesteld.

De handhavingspraktijk is in de afgelopen jaren geprofessionaliseerd. Verschillen-
de activiteiten van HoN zijn hierop gericht geweest en hebben er ook aan bijge-
dragen.

Integraal handhaven is in toenemende mate een thema maar blijft lastig, vergt veel
van de competenties van de handhavers en stuit soms ook op juridische grenzen.
De samenwerking op veel beleidsterreinen is toegenomen. Op een flink aantal be-
leidsterreinen wordt de vorming van netwerken genoemd als grootste verdienste
van HoN. Vaak blijkt het versterken van de samenwerking wel een lastig onder-
werp te zijn, bijvoorbeeld vanwege uiteenlopende handhavingsstijlen.

Hoewel de aanpak van met name programmatisch handhaven in theorie een dui-
delijke verbinding legt tussen bestuur/politiek en de uitvoering, is het in de praktijk
lastig gebleken deze relatie voldoende intensief te laten zijn.

Daadwerkelijke handhaving

5 daadwerkelijke handhavingsactiviteiten

Gedrag doelgroepen

6. naleving

Binnen het kader van dit onderzoek is nauwelijks mogelijk gebleken om de punten
5 en 6 te evalueren. Systematisch onderzoek daarnaar is tot op heden onvoldoen-
de verricht waardoor de gegevens daarvoor ontbreken. Het zelf verzamelen daar-
van maakte geen deel uit van dit onderzoek. Uitspraken over deze variabelen zijn
niet verantwoord te doen op basis van indicaties uit enkele interviews en work-
shops. Vandaar dat in overleg met de begeleidingscommissie is besloten deze va-
riabelen verder buiten beeld van dit onderzoek te laten.

De onderzoeksvragen beantwoord

1. In welke mate zijn de ambities van de stuurgroep HoN:

- dat de handhaving nadrukkelijk op de politieke en bestuurlijke agenda komt te
Staan,

- dat samenwerking tussen handhavers en de handhavende instanties vanzelf-
sprekend wordt,

- dat bestuurders en handhavers structureel hun eigen professionaliteit organise-
ren en managen,

- dat ‘gehandhaafd worden’ ervaren wordt als legitiem optreden van een daad-
krachtige en betrokken overheid,

gerealiseerd?

Bestuurlijke aandacht was er met name in de beginjaren, mede en vooral als reactie
op Volendam en Enschede, maar deze aandacht is daarna ook weer weggeébd.
HoN heeft dat niet kunnen voorkomen, hooguit vertragen. Het momentum is wel be-
nut om nieuwe praktijken ingang te doen vinden die nu vooral door ambtenaren ver-
der worden gedragen. Daarmee is ons oordeel over HoN positief — als een belang-
rijk onderdeel van de oorzakelijke factoren die hebben geleid tot de versterking van
de aandacht voor handhaving resulterend in de implementatie van nieuwe prakiij-



ken. Op den duur is een dergelijk vliegwiel echter onvoldoende en moet bestuurlijke
aandacht en prioriteit een bron van zorg en aandacht blijven.

Versterking van de samenwerking is een van de belangrijkste verdiensten van HoN.
Tegelijkertijd constateren we ook dat samenwerking lastig is en blijft.

Ten aanzien van de professionaliteit van bestuurders en handhavers zijn verbete-
ringen zichtbaar in de afgelopen vijf jaren. Meer aandacht bestaat voor een meer
systematische en integrale aanpak, hoewel dat per thema wel uiteenloopt. Veel res-
pondenten benadrukken wel dat blijvende aandacht en stimulering nodig is om het
effect te laten beklijven.

In de samenleving is een duidelijke trend waarneembaar naar repressiever optreden
ten opzichte van het ‘verleiden tot naleving’. Een van de gevolgen daarvan is dat
handhaving waarschijnlijk eerder als legitiem wordt ervaren. De invloed hierop van
HoN is niet duidelijk af te bakenen. HoN paste wel goed bij de maatschappelijke
trend en heeft een deel van de aandacht ook weten te benutten en kanaliseren door
het aanbieden van modellen en instrumenten. Ook hier is dus het oordeel over HoN
positief, als niet meer of minder dan belangrijk onderdeel van de oorzakelijke facto-
ren die hebben bijgedragen tot verbeteringen.

2. In welke mate leveren de drie programmalijnen een bijdrage aan het realiseren
van de ambities?

Programmatisch handhaven is later toegevoegd aan het actieprogramma maar kan
nu worden gezien als de kern van HoN. De afweging van risico’s en het systema-
tisch en transparant neerleggen van keuzes in een handhavingsprogramma is een
belangrijke randvoorwaarde voor een betere handhaving. De risicomatrix wordt ge-
zien als bruikbaar en waardevol. De ondersteunende activiteiten in de vorm van on-
derzoeken, conferenties, competentiebeschrijvingen hebben ook duidelijk bijgedra-
gen aan het versterken van de handhaving. Het oordeel over deze programmalijn is
derhalve positief.

De kwaliteit van veel best practices is niet zodanig dat er trendbreuken of kwaliteits-
sprongen (de oorspronkelijke ambitie van de stuurgroep) te verwachten zijn. De
communicatie over en verspreiding van de best practices laat soms te wensen over.
Hoewel de aandacht voor specifieke thema’s wel tot nadere bewustwording heeft
geleid, is de praktische bijdrage van HoN in veel gevallen beperkt. Het oordeel hier-
over is derhalve uiteenlopend, maar in veel gevallen kritisch. De potenties zijn in de
meeste gevallen (nog) niet waargemaakt. Wij stellen wel de vraag of de periode van
vijf jaar ook niet gewoon te kort was om deze mogelijke opbrengsten te realiseren.
Ten aanzien van de samenhang tussen beide programmalijnen constateren we dat
centrale ideeén uit programmatisch handhaven niet in de aanpak van alle thema’s
en best practices hebben doorgewerkt.

3. Wat kan worden gezegd over het niveau van de naleving / handhaving van orde-
ningswetgeving in de periode 2000 — 2005 als gevolg van de activiteiten van de
stuurgroep HoN? Wordt er bijvoorbeeld door waterschappen, gemeenten en provin-
cies gestuurd op nalevingsniveaus en zo ja, op welke resultaten zijn bekend?

Ten aanzien van de derde onderzoeksvraag kunnen we slechts een zeer globaal
antwoord geven. Er is geen breed onderzoek geweest naar de daadwerkelijke
ontwikkeling van handhaving en naleving op de deelterreinen van de ordenings-
wetgeving in deze periode. Vanuit het evaluatiemodel dat we in dit onderzoek
hebben gebruikt, kunnen we wel vaststellen dat in een aantal processen die voor-
afgaan aan een verbeterde handhaving en naleving, positieve resultaten zijn ge-



boekt. HON heeft mede gezorgd voor het langer vasthouden van aandacht voor
handhaving en via instrumenten en hulpmiddelen is aan decentrale overheden
steun geboden bij het verstevigen van hun aanpak. Ook zijn er indicaties voor een
gestegen professionaliteit, meer streven naar integratie en een verbeterde sa-
menwerking. Tegelijkertijd hebben we ook geconstateerd dat veel best practices,
bedoeld om gemeenten te ondersteunen, (nog) niet worden gebruikt, soms omdat
ze nog maar kort beschikbaar zijn, maar ook regelmatig omdat er twijfels zijn bij de
kwaliteit ervan. Of ze een grote kwaliteitssprong in de handhaving mogelijk gaan
maken, moet daarmee betwijfeld worden. Wel zijn er dus stappen gezet in de goe-
de richting.

Tenslotte

In hoeverre heeft HON bijgedragen aan het handhavingsbeleid? Wat is de blijvende
waarde hiervan? Zonder HoN was er ongetwijfeld ook het nodige gebeurd. Inciden-
ten zoals Volendam hadden waarschijnlijk ook zonder HoN tot een (bestuurlijke) re-
actie geleid. HON was in die zin meer trendvolger dan trendsetter. Toch doet dat
weinig af aan de waarde van HoN. HoN paste bij de ontwikkelingen, benutte en ka-
naliseerde het ‘momentum’ en heeft op deze manier bijgedragen. Het is de vraag of
in deze periode en onder deze omstandigheden het realistisch zou zijn om veel
méér resultaat te verwachten. In het algemeen is een positief oordeel over HoN op
zijn plaats.

Zal dit effect beklijven? Is het verankerd? Hoewel de toegenomen aandacht voor
handhaving op een aantal plaatsen is geinstitutionaliseerd, resulteert dit onderzoek
in het beeld dat zonder blijvende prikkels zaken weer zullen verwateren.

In een aparte sideletter hebben de onderzoekers enkele aanbevelingen geformu-
leerd.
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Inleiding en opzet van het onderzoek

11 Inleiding

Het WODC heeft het Centrum voor Schone Technologie en Milieubeleid (CSTM)

van de Universiteit Twente, gevraagd om een evaluatie te verrichten van het Ac-

tieprogramma Handhaven op Niveau (HoN). Dit is het actieprogramma van de op
1 mei 2000 door de Minister van Justitie ingestelde stuurgroep Handhaven op Ni-
veau. Dat actieprogramma had een looptijd van vijf jaar en liep dus eind 2005 af.

Reden om na te gaan welke resultaten zijn geboekt.

In dit rapport doen we verslag van de evaluatie van het actieprogramma. Het be-
treft overigens een onderzoek met een beperkte omvang en een doorlooptijd van
drie maanden. In dit hoofdstuk beschrijven we de gevolgde aanpak. Daarna be-
schrijven we in hoofdstuk 2 de achtergronden van HoN en de algemene voortgang
van de implementatie daarvan. In hoofdstuk 3 en 4 beschrijven en analyseren we
de twee belangrijkste programmalijnen van HoN. In hoofdstuk 5 trekken we con-
clusies.

1.2 Onderzoeksvragen

Het Actieprogramma HoN kende vier ambities:

- handhaving nadrukkelijker op de politieke en bestuurlijke agenda plaatsen;

- stimuleren dat samenwerking in de handhaving meer vanzelfsprekend wordt;

- impulsen geven om de handhaving verder te professionaliseren;

- de legitimiteit van handhaving door daadkrachtige en betrokken overheden
vergroten.

Om deze ambities te bereiken zijn drie programmalijnen ontwikkeld:

- hetinventariseren en ontwikkelen van best practices in de handhaving via sti-
muleringstrajecten op een zestal terreinen (prostitutie, brandveiligheid, coffee-
shops, buitengebied, leerplicht en kwaliteit leefomgeving);

- het bevorderen van programmatisch handhaven, onder meer door publicaties
en via een benchmarkprogramma;

- ondersteunende activiteiten, zoals inventarisaties, onderzoek, werkconferenties
en competentiebeschrijvingen.

Het evaluatie-onderzoek is daarmee van start gegaan met de volgende onder-
zoeksvragen:

1. In welke mate zijn de ambities van de stuurgroep HoN gerealiseerd?

2. In welke mate leveren de drie programmalijnen een bijdrage aan het realiseren
van de ambities?



3. Wat kan worden gezegd over het niveau van de naleving / handhaving van orde-
ningswetgeving in de periode 2000 — 2005 als gevolg van de activiteiten van de
stuurgroep HoN? Wordt er bijvoorbeeld door waterschappen, gemeenten en provin-
cies gestuurd op nalevingsniveaus en zo ja, op welke resultaten zijn bekend?

Met betrekking tot de derde programmalijn, die van de ondersteunende activitei-
ten, hebben we geconstateerd dat deze moeilijk apart valt te beoordelen, los van
het streven naar programmatisch handhaven. Deze activiteiten komen dan ook
met name bij het algemene deel Programmatisch Handhaven aan de orde (verge-
lijk hoofdstuk 3 en appendix D1).

Uiteraard kunnen tussen de activiteiten in het kader van HoN en de uiteindelijke ef-
fecten diverse tussenresultaten en nevenresultaten zitten, die bij de evaluatie zou-
den moeten worden betrokken. Zelfs als — momenteel — een beoogd eindresultaat
niet geheel is gehaald, kunnen deze van belang zijn. Soms vertegenwoordigen zij
een eigenstandige waarde, soms ook vormen zijn noodzakelijke, maar —nog niet —
voldoende voorwaarden om in een later stadium tot de beoogde eindresultaten te
kunnen komen (in wisselwerking met andere factoren). Wij zullen daarom bij alle
drie de vragen ook aandacht schenken aan zulke tussen- en nevenresultaten en
hun potentiéle waarde.

1.3 Onderzoeksmethoden en aanpak

Wij hanteren diverse methoden van beleidsevaluatie bij het beantwoorden van de
onderzoeksvragen'. We hebben de uitvoering van HoN en de resultaten gerecon-
strueerd op basis van bestaand onderzoeksmateriaal, documentanalyse en de in-
drukken van respondenten bij interviews en workshops.

Een belangrijke overkoepelende vraag is in hoeverre handhaving nu beter verloopt
dan 5 jaar geleden. Een eenvoudige vergelijking tussen de oude en nieuwe situa-
tie is op zich echter nog allerminst een hard argument voor een oorzaak-gevolg
relatie tussen de HoN activiteiten en de veranderingen op handhavingsgebied. Om
de relatie tussen deze zaken beter tot zijn recht te laten komen, is geprobeerd na
te gaan welke kenmerkende tussenstappen gepaard gaan met de activiteiten van
HoN. Op deze wijze worden ook verdiensten duidelijk die weliswaar nog niet in
grote uiteindelijke veranderingen hebben geresulteerd, maar al wel noodzakelijke
(doch niet voldoende) voorwaarden hebben geschapen voor zulke veranderingen.
De informatie hiervoor is vooral gekomen van respondenten bij interviews en work-
shops.

De documentatie die is bestudeerd betreft rapporten en brochures die geprodu-
ceerd zijn in het kader van HoN, en de projectmonitor (een survey). Van deze laat-
ste waren ook de originele databestanden beschikbaar. Daarnaast is veelvuldig
gebruik gemaakt van het digitale archief van de stuurgroep HoN. Hierin zijn de no-
tulen van alle stuurgroep-vergaderingen opgenomen. Tijdens deze vergaderingen
werd, uiteraard, uitgebreid gesproken over de vorderingen van HoN op de diverse
deelterreinen waardoor de notulen een belangrijke bron van informatie vormden.
Daarbuiten bleek het beschikbare schriftelijke materiaal fragmentarisch van karak-

! Vergelijk Bressers en Hoogerwerf, 1995.



ter. De interviews en de workshops hebben daardoor aan belang gewonnen als
onderzoeksmethode.

Interviews zijn gehouden voor programmatisch handhaven en vijf van de zes the-
ma’s: brandveiligheid, coffeeshops en wietteelt, kwaliteit leefomgeving, leerplicht,
prostitutie. Voor het zesde thema, landelijk gebied, bleek het binnen het tijdsbe-
stek van dit onderzoek niet mogelijk om de juiste respondenten op te sporen.
Uiteindelijk hebben interviews plaatsgevonden met 24 respondenten, waaronder:
- leden van de stuurgroep

- het projectbureau HoN

- coodrdinatoren van de verschillende inhoudelijke thema’s binnen HoN

- het communicatie-adviesbureau

- het adviesbureau dat de verschillende inhoudelijke thema’s ondersteunt

- enkele betrokkenen uit het veld.

In de bijlagen is een overzicht van respondenten te vinden.

Daarnaast is een tweetal workshops georganiseerd, een met de focus op pro-
grammatisch handhaven, de ander gericht op de inhoudelijke thema’s. De work-
shops zijn georganiseerd omdat tijdens de vergelijking ter plekke van de gang van
zaken op verschillende thema’s zeer verhelderende inzichten worden gegene-
reerd. De vanzelfsprekendheden van de handhavingsaanpak binnen elk van de
thema’s staan dan immers het ontstaan van zulke nieuwe inzichten niet in de weg.
Aan de beide workshops is deelgenomen door 12 personen. Hoewel de kwaliteit
van de gesprekken tijdens de workshops goed was, zijn daarnaast extra interviews
afgenomen met betrokkenen die niet in staat waren deel te nemen aan de work-
shop.

In de bijlagen is een overzicht opgenomen van de achtergrond van de deelne-
mers, alsmede een verslag van de workshops.

1.4 HoN als oorzaak

Oorzaak-gevolg relaties laten zich moeilijk vaststellen. Naast de activiteiten en
producten van HoN, zijn er nog meer en andere prikkels zijn geweest en zijn er
daarnaast ook diverse omstandigheden die de werking van al die prikkels hebben
bevorderd en belemmerd. Oorzakelijke verklaringen worden vaak gezocht in
‘nieuwe’ of ‘opvallende’ factoren, die dan als ‘oorzaken’ worden benoemd, zoals
HoN of de rampen in Enschede en Volendam. Dit beeld van causaliteit gaat echter
voorbij aan een hele reeks factoren waaraan men gewend is als ‘normale situatie’,
maar die van even wezenlijk belang zijn als bijdrage aan de verklaring van wat er
gebeurt. Vergelijk de ‘veroorzaking’ van de groei van gewassen in een situatie
waarin zaad wordt uitgestrooid over verschillende akkers en de structuur en be-
mesting van de grond minstens zo belangrijk kan blijken als de hoeveelheid en
kwaliteit van het zaad.

In de methodische literatuur wordt een ‘oorzaak’ als HoN dan ook wel aangeduid
als een zogenaamde INUS conditie: een ‘Insufficient but Necessary part of a set,
which is Unnecessary but Sufficient for the result?. HoN zou dan een essentieel

2 J.L. Mackie, 1974; J.J.A. Tacq, 1984.



onderdeel zijn van een set van gebeurtenissen / factoren die samen het bereikte
resultaat tot gevolg hadden. In werkelijkheid zou het zelfs nog diffuser kunnen zijn.
Bovenstaande gaat namelijk nog steeds uit van een bijna dichotoom gevolg: iets
heeft zich wel of niet voorgedaan. In de praktijk gaat het echter meer om een gra-
dueel gevolg: iets heeft zich in meer of mindere mate voorgedaan. HoN zou dus
een factor kunnen zijn die noch voldoende, noch noodzakelijk was als deel van de
set van causale factoren, maar die desalniettemin heeft bijgedragen aan de sterkte
van de werking van andere factoren en ook zelf direct een duit in het zakje heeft
gedaan. In dat geval zou er ook zonder HoN wel resultaat zijn geweest, maar zou
het alleen wat minder groot zijn geweest. Zelfs dan is er echter sprake van causali-
teit, met andere woorden dat HoN in zo’'n geval een positief werkende ‘oorzaak’ is
geweest. Op deze wijze bekijken we in dit onderzoek de rol die HoN heeft ge-
speeld in het versterken van de handhaving.

1.5 Evaluatiecriteria

Bij de nadere uitwerking van de onderzoeksopzet hebben we getracht de onder-
zoeksvragen te plaatsen in een eenvoudig procesmodel en met behulp daarvan te
vertalen in een consistente set van evaluatiecriteria. Het model volgt de implemen-
tatie van HoN en omvat de verschillende fasen van beoogde doorwerking. Hierbij
brengen we de kenmerkende tussenstappen in kaart waarmee de activiteiten van
HoN gepaard zijn gegaan. Deze werkwijze voorkomt dat slechts naar einddoelen
wordt gekeken en bereikte tussenresultaten ten onrechte niet worden benoemd.

Het model dat daartoe is gekozen ziet er als volgt uit. Per fase is gekozen voor
een beperkt aantal criteria dat de kern per fase in beeld brengt. De gebruikte eva-
luatiecriteria zijn cursief geplaatst. De pijltjes (>) in het model geven de voor de
hand liggende opeenvolgende beinvloedingslijnen aan. In feite zijn natuurlijk veel
meer onderlinge invloeden denkbaar tussen de factoren. Zo kunnen de HoN activi-
teiten bijvoorbeeld best een rechtstreekse invloed op de professionaliteit van de
handhavingscapaciteit hebben, ook zonder tussenkomst van decentrale beleids-
keuzen (of slechts marginaal, in de vorm van toestemming om naar een conferen-
tie te gaan bijvoorbeeld). Verder wordt elke factor ook beinvioed door externe om-
standigheden die niet in het model zijn opgenomen en omgekeerd.



Opzet en capaciteit HON
1. HoN — actieprogramma, bureau en stuurgroep >

Uitvoering HoN
2. activiteiten en producten (bekendheid en waardering kwaliteit van) >

Decentrale politieke en beleidsprocessen

3a. bestuurlijke & politieke aandacht

3b. decentrale beleidskeuzen (consistentie en transparantie)
(a staat wel parallel aan b, maar beinvioedt b ook) >

Decentrale implementatieprocessen

4a. handhavingscapaciteit (kwantitatief en professionaliteit) &
4b. wijze van toepassing (integraliteit en samenwerking)

(a staat wel parallel aan b, maar beinvloedt b ook) >

Daadwerkelijke handhaving
5. daadwerkelijke handhavingsactiviteiten >

Gedrag doelgroepen
6. naleving

De criteria zijn voor een belangrijk deel afgeleid uit de onderzoeksvragen. De
tweede onderzoeksvraag gaat in op de bijdragen van de drie programmalijnen aan
het realiseren van de ambities. Logische criteria bij de uitvoering van HoN zijn dan
de bekendheid van en waardering voor de activiteiten en de producten.

Een belangrijke ambitie van HoN (vergelijk de eerste onderzoekvraag) was
handhaving een betere plaats te geven op de bestuurlijke en politieke agenda, lei-
dend tot meer consistente beleidskeuzen. Daarnaast is gekozen voor transparan-
tie van deze beleidskeuzen, ofwel de vraag in hoeverre burgers en andere geinte-
resseerden inzicht kunnen krijgen in de gemaakte keuzen en uitgangspunten. Bei-
de aspecten kenmerken wat programmatische handhaving wil bereiken: expliciete
keuzes die consequent worden gehanteerd. Naar de legitimiteit van de handhaving
bij degenen die ‘gehandhaafd worden’ (eerste onderzoeksvraag) is voor zover ons
bekend geen onderzoek geweest en ook dit onderzoek was niet bedoeld om de op-
vattingen en gevoelens van degenen die worden gehandhaafd te meten. Vanuit de
HoN activiteiten bezien kan er hooguit worden gezegd dat de beoogde consistentie
en transparantie van keuzen bij programmatisch handhaven (eerste programmalijn,
onderzoeksvraag 2) redelijkerwijze verondersteld kan worden bij te dragen aan het
niveau van acceptatie bij de gehandhaafde. Wij verwijzen dan ook naar dit criterium.
Binnen de reikwijdte van dit onderzoek kon echter niet worden onderzocht in hoe-
verre dat ook feitelijk het geval is.

Vervolgens is de vraag welke consequenties de beleidskeuzen hebben in
termen van de kwantitatieve capaciteit (aantallen handhavers) en kwalitatieve ca-
paciteit (deskundigheid) en de wijze waarop deze capaciteit wordt ingezet. De
vraag in hoeverre gemeenten zelf activiteiten initiéren om de professionaliteit te be-



vorderen heeft uiteraard ook met aandacht en beleidskeuzen te maken. Omdat bij
de interviews en tijdens workshops ook herhaaldelijk het verband werd gelegd met
de kwantitatieve handhavingscapaciteit is ook deze als aandachtspunt genoemd. Bij
de decentrale implementatieprocessen gaat het verder om de mate van integraliteit
(tussen beleidsvelden) en samenwerking (tussen handhavende organisaties).

De criteria 5 en 6 betreffen de einddoelen van HoN: de praktijk van hand-
having en de naleving door doelgroepen, overeenkomstig de derde onderzoeks-
vraag waarin het gaat om de ontwikkeling van het niveau van de naleving / hand-
having in de periode 2000-2005. Er wordt overigens reeds een relativering inge-
bouwd: de vraag begint met “wat kan er gezegd worden over ...”. Dit is ook terecht,
want er is ons geen breed onderzoek bekend naar de daadwerkelijke ontwikkeling
van handhaving en naleving op de deelterreinen van de ordeningswetgeving in
deze periode. Daarom wordt deze onderzoeksvraag slechts zeer gedeeltelijk be-
antwoord.

1.6 Indeling rapport

In het volgende hoofdstuk worden de achtergronden van het programma Handha-
ven op Niveau geschetst. Daarbij wordt ook een eerste signalement gegeven van
de ontwikkelingen op het terrein van de thema’s. Hoofdstuk 3 gaat in op de bevin-
dingen rond Programmatisch Handhaven, met aandacht voor de rol van de onder-
steunende activiteiten. De thema’s en de rol van de best practices worden afzon-
derlijk en in samenhang behandeld in hoofdstuk 4. De conclusies en slotbeschou-
wing volgen in hoofdstuk 5. Het rapport wordt verder aangevuld met een litera-
tuuropgave en diverse bijlagen.



Achtergronden en ontwikkelingen Handhaven op Niveau

21 Inleiding

Regelgeving is een belangrijk middel om gedragingen van burgers en bedrijven te
beinvloeden. Essentieel voor effectiviteit is dat deze regels ook worden nageleefd.
Handhaving is een belangrijk middel om naleving te bevorderen als de naleving
geen vanzelfsprekende zaak is. Handhaving omvat alle handelingen die zijn ge-
richt op het bewerkstelligen van normconform gedrag. Handhaving omvat zowel
het uitoefenen van toezicht en controle op naleving als het sanctioneren van over-
tredingen. Handhaving vormt het sluitstuk van de zogeheten reguleringsketen.

In 1998 concludeert de commissie Michiels in haar rapport Handhaven op niveau
dat de handhavingstekorten in Nederland verontrustend zijn. De commissie con-
stateert dat op veel beleidsterreinen sprake is van te geringe handhaving of hand-
having die voor verbetering vatbaar is. Van een handhavingstekort is sprake als de
bevoegde instanties wel moeten handhaven maar niet kunnen of niet willen hand-
haven (Michiels, 1998).

Om de handhaving te verbeteren stelde de commissie Michiels voor om de
nadruk te leggen op de professionalisering van de handhaving en de verbetering
van de samenwerking tussen bij handhaving betrokken organisaties. Verbetering
van de handhaving zou, zo was de verwachting, kunnen leiden tot een hoger ni-
veau van de naleving. Het rapport van de commissie Michiels heeft geleid tot ver-
schillende initiatieven om de handhaving van wetten en regels te versterken en
hoger op de bestuurlijke agenda te krijgen. Ook door de rampen in Enschede en
Volendam heeft handhaving de afgelopen jaren meer aandacht gekregen®.

In dit hoofdstuk beschrijven we de achtergronden van het actieprogramma en
gaan we in op de algemene voortgang van de implementatie. Speciale aandacht
besteden we aan de projectmonitor die op een aantal momenten deze voortgang
in kaart heeft gebracht.

2.2 Achtergronden van het actieprogramma

Naar aanleiding van het kabinetsstandpunt inzake het rapport van de Commissie-
Korthals Altes, weergegeven in de nota In de juiste Verhouding®, is in december
1996 door het kabinet de Commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke
Handhaving ingesteld. Deze commissie, verder genoemd naar haar voorzitter prof.

3 Algemene Rekenkamer, 2004; Bressers en Van Veen, 2004; Lulofs, Bressers en Boeren, 2005
* In juiste verhouding. Beleidsvoornemens met betrekking tot rechtshandhaving en veiligheid, Kamerstuk
1995-1996, 24802, nr. 2



mr. drs. F.C.M.A. Michiels, publiceert in 1998 haar onderzoeksresultaten onder de
titel Handhaven op Niveau®.

In haar eindrapportage wijst de Commissie Michiels allereerst op een zeke-
re ambiguiteit inzake de dagelijkse handhavingspraktijk. Het zogenaamde hand-
havingstekort in de handhavingspraktijk is gebaseerd op een tweetal componen-
ten: het feitelijke niveau van naleving én het beoogde niveau van naleving van een
wet, regel of van het doel afgeleide norm. Er is sprake van een handhavingstekort
wanneer er een discrepantie is tussen beide bovenstaande componenten én het
plausibel is dat meer handhaving de naleving dichter bij het beoogde niveau zal
brengen.

Aangaande de tien onderzochte beleidsterreinen concludeert de Commissie
Michiels dat ‘waar geen duidelijke rechtens aanvaarde, na te streven handha-
vingsniveaus zijn vastgesteld, er weinig kan worden gezegd over een handha-
vingstekort, al heeft men nog zoveel cijfers over overtredingen en sancties’®. Het
schort volgens de Commissie dientengevolge vaak aan duidelijkheid omtrent het
beoogde niveau van naleving van een wet, regel of van het doel afgeleide norm.
Dit terwijl een dergelijke concrete norm juist een sine qua non is voor een objectie-
ve vaststelling van de feitelijke omvang van het handhavingstekort.

Echter, op beleidsterreinen waar het wel mogelijk was om op objectieve wij-
ze een tekort vast te stellen, blijkt de omvang van dit tekort per beleidsterrein, per
wet en soms zelfs per wetsbepaling te verschillen: ‘het tekort is lang niet overal
dramatisch groot: soms is het gering, soms is het groot soms zit het er ergens tus-
senin. Ook verschilt de aard van het tekort: soms betreft het tekort toezicht, waar-
door sancties al helemaal niet meer aan de orde kunnen komen, soms is er vooral
een sanctioneringstekort.”

In april 2000 reageert het kabinet op het rapport van de Commissie Mi-
chiels.? Het kabinet geeft aan de bovengenoemde bevindingen te erkennen. An-
derzijds relativeert men de bevindingen door te wijzen op het feit dat men op grond
van de gesignaleerde tekortkomingen in de handhavingspraktijk in de laatste jaren
op verschillende beleidsterreinen is gekomen tot een aanmerkelijk versterkte aan-
dacht voor de handhaving van ordeningswetgeving. Het kabinet spreekt van een
emancipatie van handhaving, die zichtbaar is in de steeds sterkere mate waarin
handhavers zich in beleidsvormingsprocessen een positie hebben weten te ver-
werven.’

Desalniettemin geeft het kabinet aan een groot deel van de conclusies van
de Commissie Michiels te ondersteunen. Ook ondersteunt het kabinet de analyse
van de oorzaken van het handhavingstekort zoals die door de Commissie Michiels
zijn gevonden: ‘op vrijwel alle beleidsterreinen spelen bij het ontstaan en het
voortbestaan van handhavingstekorten factoren een rol als: handhaafbaarheid van
de normen, lengte van procedures voor besluitvorming en rechtsbescherming,
ontbreken van publiekrechtelijke middelen bij grensoverschrijdende effecten van
overtredingen, aard en massaliteit van overtredingen, bij veel bestuurlijke overhe-
den onvoldoende prioriteit voor het concrete handhavingswerk (veelal tegen een
achtergrond van onvoldoende handhavingsbeleid), ontbreken van voldoende

* Commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke Handhaving, 1998

¢ Commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke Handhaving, p. 47

" Commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke Handhaving, p. 59

§ Kabinetsstandpunt Handhaven op Niveau, Reactie op het rapport van de Commissie bestuursrechtelijke en
privaatrechtelijke handhaving, Tweede Kamer, vergaderjaar 1999-2000, 26800V1, nr. 67

? Kabinetsstandpunt Handhaven op Niveau, p.2

10



handhavingsbelang, een tekort aan samenwerking, gebrek aan financiéle midde-
len, psychologische oorzaken en oorzaken van meer praktische aard’™°.

Het kabinet concludeert samen met de Commissie Michiels dat veel van de
bovengenoemde problemen kunnen worden verholpen door de bestaande hand-
havingsinstrumenten beter en intensiever te gebruiken. Tot op heden zijn volgens
het kabinet veel handhavingsinitiatieven dikwijls te fragmentarisch en gericht op
concrete handhavingsacties."

Cruciaal, zo concludeert men met de Commissie Michiels, is allereerst de
samenwerking tussen handhavingspartners: ‘alleen in samenwerking kunnen de
sterke kanten van de diverse systemen worden gecombineerd.’12 Het is echter on-
ontbeerlijk dat de handhavingspartners over en weer zicht hebben in elkaars mo-
gelijkheden en onmogelijkheden en dat zij wederzijds verplichtingen aangaan over
de te leveren prestaties. Bovendien moeten zij het eens zijn over zaken als de
doelen van handhaving, de wijze waarop handhaving een plaats inneemt naast
andere beleidsinstrumenten, de wijze waarop het toezicht zal worden uitgeoefend
en de middelen die de partners zullen inzetten om tot de realisering van de be-
leidsdoelen te komen.

Cruciaal volgens het kabinet is echter ook een verdere professionalisering
van de handhavingspraktijk. Onder professionele handhaving verstaat het kabinet
dat de handhavende instantie in staat is met de middelen waarover zij beschikt de
vooraf uitdrukkelijk vastgestelde bijdrage van handhaving aan het beoogde niveau
van naleving op doelmatige en doeltreffende wijze te bereiken. De professionaliteit
van handhaving kan volgens de Commissie Michiels worden verbeterd door meer
aandacht te besteden aan de beleidsmatige onderbouwing van handhaving, door
meer te investeren in de omvang van de organisatie van handhaving, door meer te
investeren in de handhavingskennis, door zogenaamd ‘slim toezicht’, en door een
verbetering van de kwaliteit van de sanctiebesluiten. Deze aanbevelingen worden
door het kabinet ondersteund.

Teneinde te komen tot meer samenwerking tussen de handhavingspartners
én een verdere professionalisering van de handhavingspraktijk op decentraal ni-
veau kondigt het kabinet in haar reactie op de Commissie Michiels de installatie
van de Stuurgroep ‘Handhaven op Niveau’ aan. De Stuurgroep wordt belast met
de ontwikkeling, coordinatie en de uitvoering van het actieprogramma Handhaven
op Niveau.

Tevens kondigt het kabinet de ontwikkeling van vijftien stimuleringsprojec-
ten aan."® Deze stimuleringsprojecten dienen te leiden tot zogenaamde ‘best prac-
tices’. Het is vervolgens de bedoeling dat handhavers op hetzelfde beleidsterrein
in andere regio’s, maar tevens handhavers op andere beleidsterreinen met deze
‘best practices’ hun voordeel kunnen doen. De Stuurgroep wordt belast met de
verdere ontwikkeling van de ‘best practices’.

' Kabinetsstandpunt Handhaven op Niveau, p.3

! Kabinetsstandpunt Handhaven op Niveau, p.4

2 K abinetsstandpunt Handhaven op Niveau, p.4/ Commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke Hand-
having, p. 89

" Ten tijde van het uitbrengen van de reactie, april 2000, werden er reeds stimuleringsprojecten ontwikkeld
op het gebied van de leerplicht, de afschaffing van het bordeelverbod, en de bestuursovereenkomst milieu-
rechtshandhaving in Overijssel.
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2.3 Opzet en structuur van HoN

De Stuurgroep ‘Handhaven op Niveau’ is in 2000 van start gegaan. Het is haar
doel om tot 2005 —aan de hand van het actieprogramma ‘Handhaven op Niveau’-
handen en voeten te geven aan het kabinetsbeleid betreffende de handhaving van
ordeningswetgeving.14 In meer concrete zin heeft de Stuurgroep tot taak gekregen
om ‘nieuwe initiatieven te nemen ter verbetering van de samenwerking en de (ver-
dere) professionalisering van de handhaving van de ordeningswetgeving, en be-
staande initiatieven te ondersteunen’’®.

De Stuurgroep wenst te bewerkstelligen dat de handhaving nadrukkelijk op
de politieke en bestuurlijke agenda komt te staan; dat samenwerking tussen hand-
havers en handhavende instanties vanzelfsprekend wordt; dat bestuurders en
handhavers structureel hun eigen professionaliteit organiseren; en dat ‘gehand-
haafd worden’ wordt ervaren als legitiem optreden van een daadkrachtige, betrok-
ken en integere overheid. In deze doelstellingen spelen de eerder genoemde ‘best
practices’ een grote rol.

De stuurgroep wordt ondersteund door een projectbureau dat binnen het
Directoraat-Generaal Rechtshandhaving van het ministerie van Justitie is ge-
plaatst. Het projectbureau bestaat uit drie fulltime medewerkers: een projectleider,
een projectmedewerker en een projectassistent. Zij geven vorm aan de uitvoering
van het programma.

Zoals eerder aangegeven worden ‘best practices’ gezocht op een aantal specifie-
ke thema’s. Daarbij zal een vast stramien worden gevolgd dat is omschreven in
het actieprogramma.16 Naast deze best practices richt de Stuurgroep zich ook op
het zogenaamde ‘programmatisch handhaven’. Dit is het cyclisch, democratisch,
integraal en transparant handhaven van ordeningswetgeving en ‘begint met een
bestuurlijk programma ten behoeve van de volksvertegenwoordigende organen,
waarin transparantie voorop staat en wordt gevolgd door een plan ten behoeve
van de uitvoerende diensten, waarin bestuurlijke doelstellingen in een concrete
aanpak worden vertaald’!’. Middels programmatisch handhaven stelt de Stuur-
groep zich tot doel om lokaal handhavingsbeleid te verbeteren c.q. te introduceren.
Het overkoepelt de thema’s die in het kader van de ‘best practices’ worden ontwik-
keld: uit elk van de pilots, welke voortviloeien uit de thema’s zullen ervaringen ko-
men die ten dienste kunnen worden gesteld van de ontwikkeling van het concept
Programmatisch Handhaven, terwijl het concept zelf in de pilots kan worden be-
proefd.

Een derde activiteit van de Stuurgroep bestaat uit het ontwikkelen van on-
dersteunende activiteiten. Middels deze activiteiten dienen eventuele drempels
voor twee eerder genoemde activiteiten te worden geslecht. Het gaat daarbij om
de ontwikkeling van kennismanagement; begripsontwikkeling; onderzoek; simula-
tie van wetgeving met het oog op verhoging van de handhaafbaarheid; inventari-
satie van problematische regelgeving; monitoring van naleving; advisering en on-
derwijsontwikkeling.

4 Ministerie van Justitie, 2002, p-3
15 Ministerie van Justitie, 2002, p-4
1 Ministerie van Justitie, 2002, p.6
17 Ministerie van Justitie, 2002, p.7
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Kosten van 'Handhaven op Niveau' (in duizenden euro’s):
In de tabel hieronder staan de kosten vermeld die voor HoN zijn gemaakt in de af-
gelopen vijf jaren.'®

2000 [2001 (2002 |2003 (2004 |2005 |totaal
Algemeen 178 223 295 575 688 601| 2.560
Thema'’s 502 660 458 870 376| 2.866
Instrumenten 919 347 365 386 90| 2.107
Totaal 178| 1.644| 1.302| 1.398| 1.944| 1.067| 7.533

Tabel 2.1: Kosten van HON

NB:

¢ In 2000 werd nog niet gewerkt met deelbudgetten.

¢ Algemeen bevat de kosten van stuurgroep en het projectbureau (inclusief per-
soneel), maar ook de kosten van niet-gespecificeerde communicatieactiviteiten
zoals de Handhavingskrant.

¢ Instrumenten bevat onder meer Programmatisch Handhaven, maar ook kennis-
ontwikkeling.

o Het overzicht is exclusief de door de afzonderlijke ministeries gemaakte kosten.

2.4 De projectmonitor Handhaven op Niveau

Door Survey@marktonderzoek is in 2002 voor het eerst een Projectmonitor Hand-
haven op Niveau uitgebracht. Voor dit onderzoek is een steekproef van 262 ge-
meenten, 11 provincies en alle 54 waterschappen opgezet. Uit deze steekproef
zijn de namen geidentificeerd van 379 ambtenaren en 468 bestuurders. Van deze
groep potentiéle respondenten zijn 210 functionarissen telefonisch ondervraagd
over hun ervaringen met Handhaven op Niveau.™

In 2003 is een dergelijk onderzoek door hetzelfde bureau herhaald. Voor dit
onderzoek zijn 261 oude en 284 nieuwe organisaties benaderd. Dit resulteerde in
een bestand van 1868 functionarissen. Hieruit is een groep van 220 functionaris-
sen gedestilleerd welke telefonisch geinterviewd zijn. Van deze 220 waren er 105
bestuurder, terwijl 115 uit de ambtelijke organisatie kwamen. In 2005 is het onder-
zoek herhaald.?® In dat jaar zijn er 94 bestuurders en 133 ambtenaren geinter-
viewd.

De nadruk in de bespreking van de resultaten ligt op vergelijkingen tussen
de metingen in 2003 en in 2005. Dit impliceert dat de meting van 2002 een minder
prominente rol zal hebben. De oorzaak hiervan ligt in het feit dat de enquétering
vanaf 2003 duidelijk anders is opgezet en dat deze lijn consequent is doorgevoerd
in tot in 2005. Bovendien is in de meting in 2005 herhaaldelijk gevraagd naar erva-
ringen in 2000, het jaar van aanvang van Handhaven op Niveau. De meting van
2002 laat zich op veel punten dus moeilijk vergelijken met de overige twee.

'8 Bron: Projectbureau HoN

¥ De streekproef is gestratificeerd getrokken om te voorkomen dat grote gemeenten niet of onvoldoende ver-
tegenwoordigd zouden zijn. Daarmee lijkt het onderzoek een voldoende representatief beeld te geven over
alle soorten van gemeenten in Nederland.

2 De monitor in 2005 is eveneens uitgevoerd door Survey@marktonderzoek. Ten tijde van het onderzoek
was het onderzoek nog niet publiek beschikbaar, maar konden wij wel over de gegevens beschikken.
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Programmatisch Handhaven

In de beide enquétes zijn vragen gesteld over Programmatisch Handhaven. De
respondenten is in zowel 2003 als in 2005 gevraagd of zij bekend waren met het
fenomeen Programmatisch Handhaven. In 2003 was 74% (162) van de respon-
denten bekend met het begrip, terwijl in 2005 83% (189) van de respondenten er-
mee bekend bleek. In twee jaar tijd is hier dus een duidelijke groei te zien.

Best Practices

In de enquéte van 2005 is ook aandacht voor het al dan niet gebruiken van de
best practices. Het blijkt dat 32% (55) van de respondenten wel een best practice
van de stuurgroep heeft gebruikt. Bij 68% (117) is dat niet het geval. Van de men-
sen die best practices hebben gebruikt, is 93% tevreden over het nut ervan.

De Stuurgroep Handhaven op Niveau

Aan de respondenten is gevraagd of er naar aanleiding van de activiteiten van de
Stuurgroep in hun organisaties nieuwe activiteiten zijn ondernomen op het gebied
van de handhaving.

In 2003 geeft 30% (48) van de respondenten aan dat de Stuurgroep in hun
organisaties aanleiding is geweest tot nieuwe activiteiten. Volgens 56% (93) is dit
niet het geval geweest. Zo'n 15% (24) van de respondenten geeft in 2003 aan
geen antwoord op deze vraag te hebben. Echter, in 2005 geeft 22% (41) van de
respondenten aan dat de Stuurgroep in hun organisaties aanleiding is geweest tot
nieuwe activiteiten. Volgens 54% (100) van de respondenten is dat niet het geval
geweest. Ruim 23% (43) heeft geen mening. Ruim een vijfde deel van de respon-
denten is daarmee van mening dat de Stuurgroep HoN heeft geleid tot activiteiten
in hun organisaties. Opvallend is dat het percentage tussen 2003 en 2005 gedaald
is. De respondenten zijn ook van mening dat de activiteiten van de stuurgroep wel
degelijk hebben bijgedragen aan de kwaliteit van de handhaving. In 2003 deelde
66% (112) van de respondenten die mening, terwijl in 2005 68% (127) die mening
was toegedaan.

Bestuurlijke en politieke aandacht
In de enquéte is stil gestaan bij de rol van bestuurlijke colleges van decentrale
overheden. Uitgangspunt hierbij is dat zij uiteindelijk verantwoordelijk zijn voor de
implementatie van hetgeen HoN voordraagt. Een belangrijke indicator van een in-
tegraal handhavingsbeleid is het al dan niet hebben van een codérdinator handha-
ving in het bestuurscollege. In 2003 had 64% (140) van de organisaties een coor-
dinator handhaving in het college. In 2005 was dat percentage enigszins gestegen
tot 68% (154).

Daarnaast is gevraagd of de respondenten van mening zijn dat in hun or-
ganisaties op bestuursniveau veel, weinig of geen expliciete aandacht is voor
handhaving.

2003 2005
Veel aandacht 75% (162 respondenten) | 70% (155)
Weinig aandacht 25% (55) 29% (64)
Geen aandacht - 1% (2)

Tabel 2.2: Aandacht op bestuursniveau voor handhaving
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Het is opmerkelijk dat hier een daling is te zien. Deze daling kan worden verklaard
met de onderstaande verdeling. Hier is de respondenten in 2005 gevraagd of deze
aandacht op bestuursniveau in ten opzichte van vorig jaar én ten opzichte van vijf

jaar geleden is gestegen, gelijk is gebleven of is gedaald.

t.0.v. vorig jaar t.o.v. vijf jaar geleden
Meer 47% (100) 89% (189)
Ongeveer even veel 50% (105) 3% (7)
Minder 3% (7) 8% (16)

Tabel 2.3: Ontwikkeling van de bestuurlijke aandacht voor handhaving

Ten opzichte van vorig jaar lijkt men gematigd positief over de aandacht op be-
stuurlijk niveau. Wanneer men echter wordt gevraagd een menig te geven over de
aandacht ten opzichte van vijf jaar geleden is men uitzonderlijk positief. Ruim 89%
van de respondenten is van mening dat de aandacht op bestuurlijk niveau in de
afgelopen vijf jaar, i.e. de looptijd van HoN, is gegroeid. Uit de enquéte valt helaas
niet af te leiden in welke mate de respondenten van mening zijn dat deze groei te
danken is aan HoN.

Consistentie en transparantie decentrale beleidskeuzes

In de enquéte is aan de respondenten gevraagd in hoeverre het handhavingsbe-

leid in hun organisatie transparant te noemen is. In 2003 noemt 62% (136) van de
respondenten het handhavingsbeleid van hun organisatie transparant. In 2005 is

dit bij 81% (184) van de respondenten het geval. Hieruit is af te leiden dat in 19%
(31) van de organisaties geen sprake is van een transparant handhavingsbeleid.

In 2005 lijkt het erop dat provincies wat vaker dan gemeenten en water-
schappen een transparant handhavingsbeleid hebben. Ook blijkt dat bestuurders
niet positiever of negatiever dan ambtenaren denken over de veronderstelde aan-
wezigheid van een transparant handhavingsbeleid.

Uit de survey kan men daarmee concluderen dat het meerdeel van de de-
centrale overheden de beschikking zegt te hebben over een transparant handha-
vingsbeleid. Binnen de groep waar dit nog niet het geval is, is een groot deel ove-
rigens voornemens om het komend jaar te werken aan transparantie.

Als indicator voor consistentie en transparantie van beleidskeuzes op de-
centraal niveau kan ook het al dan niet in kaart brengen van handhavingsrisico’s
dienen. In zowel 2003 als 2005 is aan de respondenten gevraagd in hoeverre bin-
nen hun organisaties de handhavingsrisico’s in kaart zijn gebracht.

2003 2005
In zeer geringe mate 18% (37) 10% (21)
In geringe mate 23% (49) 21% (47)
Niet gering/ niet sterk 16% (34) 18% (39)
In sterke mate 36% (75) 41% (90)
In zeer sterke mate 7% (14) 11% (25)

Tabel 2.4: Mate waarin handhavingsrisico’s in kaart zijn gebracht
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Op het eerste o0og lijkt het duidelijk dat er in twee jaar tijd een duidelijke groei is
gerealiseerd in het in kaart brengen van de handhavingsrisico’s.

Kwantiteit handhavingscapaciteit

In het handhaven kan in principe een onderscheid worden gemaakt tussen het op-
stellen van handhavingsbeleid en de daadwerkelijke handhavinguitvoering. Aan de
respondenten is in zowel 2003 als 2005 gevraagd in hoeverre zij van mening zijn
dat er in het daaraan voorafgaande jaar een groei of een krimp is geweest in het
aantal mensen dat zich met handhavingsbeleid en handhavingsuitvoering bezig
hield. In de onderstaande tabel staan de resultaten op deze vraag.

2003 2005
Meer 48% (105) 34% (78)
Even veel 48% (106) 60% (135)
Minder 3% (6) 4% (10)
Weet niet 1% (3) 2% (4)

Tabel 2.5: Hoeveelheid mensen werkzaam in handhavingsbeleid

Het is duidelijk dat in beide jaren een stijgende lijn is te zien in het aantal mensen
dat zich met handhavingsbeleid bezig houdt. Zowel is 2003 als in 2005 is sprake
van een gepercipieerde groei. Wel moet gezegd dat deze groei in 2005 af lijkt te
nemen. Het is overigens opmerkelijk dat bestuurders de groei over het algemeen
groter percipiéren dan ambtenaren.

Uit de onderstaande tabel blijkt dat men ook op het gebied van de handha-
vingsuitvoering een vergroting van de personele capaciteit heeft ervaren. Deze
groei is zelfs wat groter dan het geval was bij het handhavingsbeleid. Net als bij de
vorige tabel lijkt de groei tussen 2003 en 2005 wat af te zwakken. Ook op het ge-
bied van de handhavingsuitvoering zijn de bestuurders overigens positiever dan
hun ambtenaren.

2003 2005
Meer 58% (127) 42% (96)
Even veel 39% (85) 50% (114)
Minder 3% (7) 7% (15)
Weet niet 1% (1) 1% (2)

Tabel 2.6: Hoeveelheid mensen werkzaam bij uitvoering handhaving

Daarnaast is de respondenten in 2005 gevraagd naar de mate waarin zij groei of
krimp hebben ervaren in de afgelopen vijf jaar. De jaartallen 2000 en 2005 zijn bij-
zonder daar zij het beginpunt en het eindpunt van de Stuurgroep HoN betreffen. In
de onderstaande tabel zijn de resultaten weergegeven.
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Handhavingsbeleid Handhavingsuitvoering
Meer 76% (172) 73% (165)
Even veel 12% (26) 16% (37)
Minder 4% (9) 4% (8)
Weet niet 9% (20) 8% (17)

Tabel 2.7: Ontwikkeling van de capaciteit in het handhavingsbeleid en uitvoering
tussen 2003-2005

Ook hier blijkt dat een sterke groei wordt ervaren. Daarnaast is in beide enquétes
aan de respondenten gevraagd in hoeverre in hun eigen ambtelijke organisatie, in
beleidsnota’s en dergelijke, veel, weinig, nauwelijks of geen aandacht wordt be-
steed aan handhaving. Het blijkt dat men in 2005 iets negatiever is dan in 2003.

Samenvattend: De respondenten zijn van mening dat de capaciteit van zo-
wel het handhavingsbeleid als de handhavingsuitvoering gestegen zijn.

2.5 Overige relevante onderzoeken

Naast de projectmonitor is er nog een aantal onderzoeken verricht die relevantie
hebben voor de evaluatie van HoN. Deze duiden we hier kort.

Onderzoek naar integrale handhaving

Uit onderzoek verricht in 2002 blijkt dat er een grote variéteit aan vormen van sa-
menwerking bestaat.?! Deze samenwerking speelt zich met name binnen gemeen-
ten af; landelijke diensten zoals de Keuringsdienst van Waren spelen veelal geen
rol van betekenis. De samenwerking ontstaat vaak bottom-up naar aanleiding van
bijvoorbeeld incidenten met slechts lichte vormen van codrdinatie en geen zware
samenwerkingsconstructies. Het onderzoek wijst op een zich voorzichtig ontwikke-
lende praktijk waarbij een aantal factoren de daadwerkelijke integratie belemmert.
Deze factoren hebben onder andere betrekking op verschillen in handhavingsstij-
len, werkwijzen, en prioriteitsstellingen.

De staat van handhaving bij gemeenten

In opdracht van WODC Ministerie van Justitie is in 2002 onderzoek verricht naar
de staat van de handhaving bij gemeenten.?? Onderzocht is een dertiental ‘moda-
le’ Nederlandse gemeenten. In dit onderzoek wordt geconcludeerd dat gemeenten
op dat moment nog lang niet op alle beleidsterreinen heldere normen hanteren;
volgens het onderzoek een van de noodzakelijke verschijningsvormen van profes-
sioneel handhavingsbeleid. Ook ten aanzien van het gebruik van geintegreerde
handhavingsprogramma’s wordt geconstateerd dat deze nog slechts in een be-
perkt aantal casusgemeenten in ontwikkeling zijn. Verder valt op dat de verschil-
lende handhavingsfuncties verspreid aanwezig zijn binnen de gemeentelijke orga-
nisatie. Kleinere gemeenten leggen daarbij de nadruk op verlening, terwijl grotere
gemeenten relatief meer formatie inzetten voor toezicht en handhaving. Hoewel
een sterk toegenomen (bestuurlijke) aandacht voor handhaving wordt geconsta-

2 Bekkers, V.J.J.M., H.J.M. Fenger, V.M.F. Homburg en A.B. Ringeling, 2002
2 Dijk, E2M., R. van de Lustgraaf, M.H. van der Veld, 2002
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teerd, wordt tevens melding gemaakt van een beperkte betrokkenheid van de ge-
meenteraden. De onderzoekers concluderen dat er sprake is van een professio-
neel, juridisch en formatief handhavingstekort in de onderzochte gemeenten.

Onderzoek onder burgemeesters

Bureau Leeuwendaal heeft in 2004 gemeentelijke portefeuillehouders handhaving
(veelal de burgemeester) telefonisch ondervraagd over hun kijk op de handhaving
in hun gemeente.? In totaal zijn 108 burgemeesters bevraagd.?* Een meerderheid
van de respondenten oordeelde positief over de kwaliteit van de handhaving in
hun gemeente; respondenten van grote gemeenten nog wat meer dan van kleine-
re gemeenten. Opvallend is dat veel respondenten tegelijkertijd vinden dat hun
gemeente over onvoldoende personele kwaliteit (34%) en kwantiteit (78%) be-
schikken. In hoeverre dit betekent dat het oordeel over de kwaliteit van de hand-
having hiermee te positief is, is niet verder onderzocht. 20% Van de respondenten
aan niet systematisch te monitoren op handhaving. Tot slot wordt door een ruime
meerderheid van de gemeenten aangegeven dat er wordt samengewerkt met an-
dere gemeenten op het terrein van handhaving.

Onderzoek naar de handhavingspraktijk

Begin 2005 evalueerde de Algemene Rekenkamer de handhavingspraktijk op ze-
ven beleidsterreinen in Nederland.?® De Rekenkamer concludeerde dat de hand-
havingspraktijk in Nederland in de afgelopen jaren is geprofessionaliseerd. Of dat
ook effect sorteert op de uiteindelijke naleving wordt niet duidelijk. Wel meldt het
onderzoek dat handhavers meer onderzoek doen naar de feitelijke nalevingsni-
veaus en daar dus rekening mee houden bij hun activiteiten. De Rekenkamer
houdt echter ook een slag om de arm. Veel kan volgens haar op decentraal niveau
nog verbeterd worden. Zo weten handhavers vaak niet in hoeverre hun handha-
vingsinspanningen daadwerkelijk leiden tot naleving van regels en wetten en het
oplossen van de achterliggende problematiek. In de huidige situatie, aldus de Re-
kenkamer, is niet altijd bekend hoe groot de risico’s zijn waaraan burgers bloot
worden gesteld bij een bepaalde gekozen intensiteit van handhaving. De onduide-
lijkheid over de relatie tussen handhaving en de risico’s voor burgers, in combina-
tie met een gebrekkige afstemming van handhavingscapaciteit op handhavingsta-
ken en inconsistenties in de te handhaven regelgeving leiden volgens de Algeme-
ne Rekenkamer onvermijdelijk tot handhavingstekorten.?® Deze laten zich herlei-
den tot een drietal oorzaken: gebrekkige afstemming tussen handhavingcapaciteit
en handhavingstaken; onduidelijkheid over de normen; en inconsistentie in de re-
gelgeving. Deze conclusies vertonen grote gelijkenissen met de conclusies die
eerder door de Commissie Michiels zijn getrokken.

* Zwaan, 2004.

2 Gestreefd is naar een evenredige afspiegeling van de omvangsklassen van gemeenten. Dit heeft tot gevolg
dat slechts 3 burgemeesters zijn ondervraagd van gemeenten met meer dan 100.000 inwoners.

% Algemene Rekenkamer, Handhaven en gedogen, Kamerstuk 2004-2005, 30050, nr. 2, Tweede Kamer
Hierbij dient duidelijk te worden aangemerkt dat het geen evaluatie van de Stuurgroep betreft. Het betreft een
evaluatie van handhaving in de brede zin van het woord.

% Algemene Rekenkamer, p. 7
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2.6 Conclusies

De stuurgroep HoN is ingesteld om het geconstateerde handhavingstekort te ver-
minderen. Het actieprogramma dat door de stuurgroep is ontwikkeld kent als cen-
trale programmalijnen (1) programmatisch handhaven en (2) de ontwikkeling van
best practices. Daarnaast worden ondersteunende activiteiten ontwikkeld. De pro-
jectmonitor laat zien dat er op een aantal punten positieve ontwikkelingen zicht-
baar zijn: ten aanzien van de capaciteit voor handhaving, de bestuurlijke aandacht
voor handhaving, en de transparantie van de handhaving. In hoeverre er een dui-
delijke relatie met HoN is, blijft onduidelijk. Uit andere onderzoeken blijkt dat er
sprake is van handhavingstekorten bij gemeenten, maar dat de handhaving wel
professionaliseert. Samenwerking komt in veel verschillende vormen voor, zonder
dat daar een duidelijk model aan ten grondslag ligt.
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Programmatisch handhaven

3.1 Inleiding

De Stuurgroep HoN beoogde een kwaliteitsslag op een aantal beleidsterreinen.
Mede naar aanleiding van de rampen in Enschede en Volendam realiseerde de
stuurgroep zich dat handhaving ook een bestuurlijk probleem in algemene zin is.
De stuurgroep stelde dat structurele aandacht slechts verkregen kan worden “in-
dien het openbaar bestuur haar rol in deze ten volle kent, erkent en aanvaardt.
Daarom heeft de stuurgroep besloten om over te gaan tot de ontwikkeling van een
tweede programmalijn binnen het actieprogramma, die van het programmatisch
handhaven”.?’ Programmatisch handhaven wordt omschreven als:

‘het cyclisch, democratisch, integraal en transparant handhaven van or-
deningswetgeving. Dit begint met een bestuurlijk programma ten behoe-
ve van de volksvertegenwoordigende organen, waarin transparantie
voorop staat en wordt gevolgd door een plan ten behoeve van de uitvoe-
rende diensten, waarin de bestuurlijke doelstellingen in een concrete
aanpak worden vertaald.

Op die manier kan pro-actief worden omgegaan met handhavingsbeleid
en kan adequaat worden gereageerd op handhavingsproblemen. Met
Programmatisch Handhaven neemt het gezag de regie van handhaving
stevig in handen en wordt handhavers een instrument geboden dat hen
helpt bij het vervullen van hun taak.?®

Centraal in programmatisch handhaven staat een risico-analyse die gebruikt kan
worden om keuzes te maken. Deze keuzes moeten dan door de gemeenteraad
worden bekrachtigd. Dit zou bestuurlijke transparantie en duidelijkheid moeten ge-
ven. Vervolgens zou aan de hand van de best practices op de diverse beleidster-
reinen de handhaving op de gekozen speerpunten gericht versterkt kunnen wor-
den.

In dit hoofdstuk beschouwen we het verloop en de resultaten van programmatisch
handhaven. De relevante activiteiten uit het derde spoor (onderzoeken, conferen-
ties, leergangen) worden daarbij ook meegenomen.

Eerst beschrijven we kort de organisatie en het verloop. Vervolgens analyseren we
de bereikte resultaten. De conclusies daaruit brengen we tot slot kort samen in het
evaluatiemodel dat in hoofdstuk 1 is gepresenteerd.

¥ Ministerie van Justitie, 2002, p.4
8 http://www.handhavenopniveau.nl/Programmatisch_Handhaven/index.asp (benaderd op 15-12-2005)
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3.2 Organisatie en procesverloop

Programmatisch handhaven wordt gecodrdineerd door het Expertisecentrum
Rechtshandhaving (ERh) van het ministerie van Justitie. ERh faciliteert onder
meer het ontwikkelen van instrumenten voor de rechtshandhaving.

De start van programmatisch handhaven ligt begin 2001. Met de VNG, IPO en de
Unie van Waterschappen en het ministerie van BZK wordt samengewerkt aan de
realisering van onder andere een conferentie ‘De handhavende bestuurder’ en een
model voor de kwaliteit van de handhaving. Deze conferentie vindt plaats op 10
mei 2001. Met 250 bezoekers, waaronder veel bestuurders, is deze een succes.
Op de conferentie kondigt de minister van Justitie tevens een stimuleringsregeling
aan. Binnen deze regeling kunnen tien decentrale overheden elk een ton verdie-
nen met een handhavingsprogramma. Later dat jaar wordt bij de VNG een steun-
punt handhaven opgericht dat als kennismakelaar rondom programmatisch hand-
haven moet gaan fungeren. Tevens wordt het congres ‘De handhavende ambte-
naar’ georganiseerd, in 2002 gevolgd door congressen voor raadsleden en ad-
viesbureaus. Tevens vinden in 2002 regionale workshops plaats. Uit deze work-
shops wordt de conclusie getrokken dat gemeenten gerichte ondersteuning nodig
hebben om programmatisch te kunnen handhaven. In 2002 start ook een onder-
zoek naar bruikbare kengetallen voor handhaving?®, in 2003 gevolgd door een in-
ventariserend onderzoek naar gemeentelijke handhavingstaken.30 Eind 2002
wordt de risico-matrix gepresenteerd, een hulpmiddel waarlangs gemeenten sys-
tematisch prioriteiten kunnen stellen in hun handhavingsbeleid. In eerste instantie
werd de implementatie van de matrix ondersteund door Erh, maar vanwege de
grote vraag is dit later uitbesteed aan adviesbureaus. Zij maken nu handhavings-
programma’s voor gemeenten. Ook is samengewerkt met provincies en de
SEPH’s. In 2003 wordt het congres Programmatisch handhaven georganiseerd.
Opvallend is de tegenvallende belangstelling van bestuurders. Eind 2003 start de
leergang Programmatisch handhaven, gericht op het ondersteunen van gemeen-
ten. De pilot vindt plaats in de provincie Groningen, in 2004 uitgebreid met Fries-
land en Drenthe. De resultaten vallen tegen; er is weinig belangstelling van ge-
meenten voor deelname. In 2004 komt de benchmark voor programmatisch hand-
haven beschikbaar. Meedoen levert de betreffende gemeente tips en adviezen op
voor de verbetering van hun programma’s en inzicht in hun positie als programma-
tisch handhaver in vergelijking met collega-overheden. Deelname is vrijwillig. Eind
2004 hebben 91 gemeenten de benchmark ingevuld. Tot slot is in 2005 een bro-
chure uitgebracht waarin vijf handhavingscompententies worden uitgewerkt. Te-
vens is de leergang Programmatisch handhaven geactualiseerd.

3.3 Analyse

Uit het procesverloop zijn de belangrijkste producten van programmatisch hand-
haven te halen:

- Bijeenkomsten zoals conferenties, workshops, regionale bijeenkomsten;

- Hulpmiddelen zoals bijvoorbeeld de risico-matrix;

- Ondersteunde activiteiten zoals de leergang programmatisch handhaven.

Veel nadruk heeft dus gelegen op het ontwikkelen van praktische hulpmiddelen en
het organiseren van bijeenkomsten om de hulpmiddelen onder de aandacht te

» Dijk, E2M., R. van de Lustgraaf, M.H. van der Veld 2002.
3% Grims, M.G.J., H.A. Koning en L.P. de Rouw, 2003
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brengen van het veld. De vraag die centraal stond in de door ons gehouden inter-
views en workshops is welke resultaten dit heeft gehad binnen gemeenten en tot
welke effecten dat heeft geleid. Hieronder melden we de belangrijkste resultaten,
waarbij we ook gegevens uit andere onderzoeken, met name de projectmonitor,
meenemen.

Bekendheid activiteiten

Een eerste indicatie is te vinden in de projectmonitor die we reeds in het vorige
hoofdstuk bespraken. De respondenten is in zowel 2003 als in 2005 gevraagd of
zZij bekend waren met het fenomeen programmatisch handhaven. In 2003 was
74% (162) van de respondenten bekend met het begrip, terwijl in 2005 83% (189)
van de respondenten ermee bekend bleek.

Handhavingsbeleid dient volgens programmatisch handhaven cyclisch, democra-
tisch, integraal, transparant en samenwerkend te zijn. Aan de respondenten is ook
gevraagd in welke mate het handhavingsbeleid en de uitvoering daarvan in hun
organisaties voldoet aan deze criteria.

2003 2005
Cyclisch 71% (157) 86% (196)
Democratisch 70% (153) 76% (173)
Integraal 59% (130) 71% (161)
Transparant 62% (136) 81% (184)
Samenwerkend 79% (174) 84% (190)

Tabel 3.1: Handhaving volgens de vijf criteria van programmatisch handhaven

Het is duidelijk te zien dat de vijf criteria over de afgelopen twee jaar een groei la-
ten zien. Daaruit kunnen we concluderen dat programmatisch handhaven aan ter-
rein wint bij decentrale overheden, althans in de ogen van direct betrokkenen.

Bekendheid en kwaliteit van de producten

De methodiek van risicoanalyse met de risicomatrix wordt breed gezien als het
succesnummer van HoN en programmatisch handhaven. De matrix wordt vrij al-
gemeen gebruikt. Met behulp van de risicoanalyse was het mogelijk om de pro-
blematiek ook goed voor de bestuurders zichtbaar te maken. Daarmee was de ri-
sicoanalyse vaak het breekijzer om Programmatisch Handhaven in de praktijk toe
te gaan passen. Hoewel breed toegepast, werd in de workshop die wij organiseer-
den over programmatisch handhaven ook gemeld dat het soms meer een ‘papie-
ren’ instrument is.

Over andere pogingen tot het verschaffen van instrumenten zijn onze responden-
ten niet altijd tevreden. Zo bleek men in de workshops die wij organiseerde onte-
vreden over de Tafel van EIf.3" Dit model wordt gezien als te academisch. Het is
daardoor vaak buiten de deur van de handhavingspraktijk gehouden.

Een verdere kantekening die werd gemeld in de workshop is dat HON en pro-
grammatisch handhaven geen heldere kwaliteitseisen hebben gehanteerd en zo-

3" De 'Tafel van EIf is een analysemodel bestaande uit een opsomming van 11 factoren die bepalend zijn
voor de naleving van regelgeving. Het model is niet ontwikkeld in het kader van HoN. Dit analysemodel ver-
scheen voor het eerst al in 1994 (zie ook Erh 2000). Wel is het nadrukkelijk meegenomen in het kader van
programmatisch handhaven.
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doende geen heldere kaders hebben geschapen. Dit geeft het werken aan pro-
grammatisch handhaven een zekere vrijblijvendheid.

Bestuurlijke en politieke aandacht

De start van HoN viel in de periode van ‘Enschede’ en ‘Volendam’. Deze beide
rampen zorgden voor een schokeffect, ook in bestuurlijk opzicht. Zoals we hierbo-
ven beschreven leidde dit onder andere tot een succesvolle openingsconferentie
“De handhavende bestuurder”. Uit de interviews en de workshops komt echter
naar voren dat bestuurlijke en politieke aandacht voor handhaving en programma-
tisch handhaven daarmee geen automatisme zijn en niet gegarandeerd zijn. Zeker
bij personele wisselingen bestaat het gevaar dat aandacht en prioriteit verlopen en
moeten de nieuwe bestuurders weer goed worden ‘bijgepraat’. In de workshop
werd gemeld dat programmatisch handhaven geen discussiepunt is in de gemeen-
telijke politiek. Hoewel formeel alle stappen uit de risico-analyse worden gezet tot
en met de vaststelling door de gemeenteraad, gaat dat niet gepaard met een uit-
gebreide politiek-bestuurlijke discussie en afweging; het ‘papieren’ instrument dat
we al eerder noemden. Onderzoek uit 2002 wees al op een geringe betrokkenheid
van de raad.*?

Vooral grotere gemeenten zijn nu aardig op weg met programmatisch handhaven.
Kleinere gemeenten missen vaak de capaciteit om er van te maken wat het zou
moeten zijn. Desalniettemin bestaat het beeld dat ook zij vooruitgang is geboekt.
Kleinere gemeenten lopen nog vaak achter maar ook daar is dus verbetering
zichtbaar.

Consistentie en transparantie van decentrale beleidskeuzen

Veel overeenstemming bestaat er over de gedachte dat de methode van pro-
grammatisch handhaven de handhaving meer systematisch en minder ad-hoc
heeft gemaakt. Hierdoor vermindert de (ogenschijnlijke) willekeur. Volgens onze
respondenten heeft programmatisch handhaven geleid tot een toegenomen be-
wustzijn dat handhaving vraagt om beleid en keuzes. Het heeft handhaving beter
op de agenda geplaatst. Het afwegen van risico’s op verschillende terreinen maakt
het mogelijk bewuste keuzes te maken. Dit zorgt tegelijkertijd voor transparantie.
Immers, bestuur en politiek maken via programmatisch handhaven keuzes en leg-
gen die vast in een handhavingsprogramma. Dat leidt ook tot bewustere keuzes
over situaties waaraan geen prioriteit wordt gegeven.

Professionaliteit

Zoals we al eerder meldden, concludeert de Algemene Rekenkamer in haar eva-
luatie Handhaven en Gedogen dat de handhavingspraktijk in de afgelopen jaren
duidelijk is geprofessionaliseerd.®

Integraliteit

Meer integrale handhaving is een van de doelstellingen van HoN en programma-
tisch handhaven. Handhavers zouden op meerdere zaken en thema’s moeten
kunnen handhaven. Dit is efficiénter en leidt ook tot een beter maatschappelijk
draagvlak. Integrale handhaving verreist meer samenwerking, zowel tussen ver-
schillende gemeentelijke beleidsvelden als tussen verschillende overheden. Uit

32 Zie Dijk, e.a. 2002
3 Algemene Rekenkamer, p. 4
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onderzoek verricht in 2002 blijkt dat er een grote variéteit aan vormen van samen-
werking bestaat.>*

Ook uit onze gesprekken blijkt dat integraal handhaven lastig blijft en ook soms
stuit op juridische grenzen. De vraag die werd opgeworpen in de workshop is ook
of de feitelijke handhavers eigenlijk wel klaar zijn voor echt integraal handhaven.
Een goed integraal handhaver moet in zijn vaardigheden een stuk of vier, vijf ‘rol-
len’ tot zijn beschikking hebben. De deelnemers aan de door ons georganiseerde
workshop wezen op de complexiteit hiervan en hadden twijfels bij de haalbaarheid
van een dergelijk ‘all-round’ handhaver.

Samenwerking

De crux van een betere kwaliteit in de handhaving werd door de stuurgroep mede
gezocht in een betere samenwerking tussen gemeenten, politie en andere hand-
havende instanties. Handhaven op Niveau brengt ook de kleinere gemeenten die
vaak capaciteitsproblemen hebben in contact met andere gemeenten en voorlo-
pers op de thema’s. Programmatisch handhaven is daarbij belangrijk. Het heeft
een aantal begrippen geintroduceerd waardoor men nu communiceert op dezelfde
golflengte. Omdat men hetzelfde format hanteert kunnen handhavers zowel tussen
gemeenten als binnen een gemeente elkaar beter vinden.

Bijzondere aandacht kreeg de samenwerking tussen het bestuur en de ambtelijke
wereld. Verbetering van de samenwerking op dit vlak is een kernonderdeel van
programmatisch handhaven. Onze respondenten, zowel in de interviews als in de
workshop over programmatisch handhaven, uitten twijfel bij de mate waarin de be-
stuurlijke aandacht daadwerkelijk is toegenomen. In de praktijk blijft het erg ambte-
lijk. Vaak is in een gemeente alles wel keurig volgens model op papier gezet maar
is er geen echt bestuurlijk draagvlak en is er nauwelijks politieke belangstelling. In
hoeverre programmatisch handhaven een blijvende invloed heeft op de praktijk
van handhaving moet dan ook worden afgewacht.

3.4 Conclusies

In de slotparagraaf van dit hoofdstuk brengen we onze bevindingen samen in het
evaluatiemodel met evaluatiecriteria dat we in dit onderzoek gebruiken:

Opzet en capaciteit HoON

1. HoN - actieprogramma, bureau en stuurgroep

Programmatisch handhaven is later toegevoegd aan HoN maar vormt nu de kern
van het actieprogramma. De uitvoering wordt gecodrdineerd door het Expertise-
centrum Rechtshandhaving van het ministerie van Justitie.

Uitvoering HoN

2. activiteiten en producten (bekendheid en waardering kwaliteit van)
Programmatisch handhaven is gericht op het stimuleren van aandacht bij met na-
me bestuurders voor een systematische aanpak van handhaving. Daartoe zijn ook
praktische hulpmiddelen ontwikkeld zoals de risico-matrix en bestaande hulpmid-
delen als de Tafel van EIf worden ingepast. De bekendheid van de activiteiten
rondom programmatisch handhaven is goed. Uit de projectmonitor die vorig jaar is

3 Bekkers, e.a. 2002. Zie ook paragraaf 2.5 waarin dit onderzoek kort wordt besproken.
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gehouden blijkt dat 83% van de respondenten bekend is met het begrip program-
matisch handhaven.

Ook de bekendheid van de risico-matrix is groot. Deze wordt vrij algemeen ge-
bruikt. De waardering voor de kwaliteit van de producten is in het algemeen goed.
Met name de risico-matrix wordt gezien als een goed hulpmiddel. Meer ontevre-
denheid bestaat over de Tafel van EIf die als te abstract wordt gezien.

Decentrale politieke en beleidsprocessen

3a. bestuurlijke & politieke aandacht &

3b. decentrale beleidskeuzen (consistentie en transparantie)

Zeker in het begin was er volop bestuurlijke en politieke aandacht voor program-
matisch handhaven. Dit was mede een schokeffect na de rampen in Enschede en
Volendam. Het voortbestaan van de toen gegenereerde aandacht is echter geen
automatisme. Hoewel programmatisch handhaven bekend is en de instrumenten
worden gebruikt, kan ook worden geconstateerd dat in latere jaren het moeilijk is
gebleken juist bestuurders te betrekken bij HON.

Programmatisch handhaven heeft een positief effect gehad op de consistentie en
transparantie van het decentrale handhavingsbeleid. Dankzij de risico-evaluatie is
handhaving meer systematisch en minder ad-hoc. Bovendien maakt de afweging
van risico’s op verschillende beleidsterreinen ook inzichtelijk welke keuzes worden
gemaakt.

Decentrale implementatieprocessen

4a. handhavingscapaciteit (kwantitatief en professionaliteit) &

4b. wijze van toepassing (integraliteit en samenwerking)

Uit onderzoek van de Algemene Rekenkamer blijkt dat de handhavingspraktijk in
de afgelopen jaren duidelijk is geprofessionaliseerd.* Verschillende activiteiten
van HoN zijn hierop op gericht geweest en hebben er ook aan bijgedragen. Veel
kan echter nog verbeterd worden.

Meer integrale handhaving is een van de doelstellingen van HoN en programma-
tisch handhaven. Integraal handhaven blijft echter lastig, vergt veel van de compe-
tenties van de handhavers en stuit soms ook op juridische grenzen.

Doordat programmatisch handhaven werkte met duidelijke modellen en instrumen-
ten werd tevens de samenwerking tussen gemeenten en verschillende bij handha-
ving betrokken diensten gefaciliteerd. Een belangrijk aspect was het verbeteren
van de samenwerking tussen bestuur en de ambtelijke wereld. Daarvan moet wor-
den geconstateerd, analoog aan de conclusie hierboven over de bestuurlijke en
politieke aandacht, dat het lastig is om de bestuurlijke aandacht vast te houden.
Hoewel de aanpak van programmatisch handhaven in theorie een duidelijke ver-
binding legt tussen bestuur/politiek en de uitvoering, is het in de praktijk lastig ge-
bleken deze relatie voldoende intensief te laten zijn.

Daadwerkelijke handhaving

5 daadwerkelijke handhavingsactiviteiten
Gedrag doelgroepen

6. naleving

3% Algemene Rekenkamer, p. 4
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De slotconclusie van de workshop die was gewijd aan programmatisch handhaven
vat het algemene beeld over programmatisch handhaven goed samen: De alge-
meen gedeelde mening was dat programmatisch handhaven in beginsel een goe-
de fundering is voor handhaving. Dat geldt niet alleen voor de koplopers, want ook
de achterblijvers zijn vooruit gegaan. Misschien zitten zij nog op een lager niveau,
maar ook dat niveau is gestegen. Er is betrokkenheid, handhaving heeft een ster-
kere positie op de (beleids)agenda dankzij programmatisch handhaven, maar om
deze betrokkenheid te handhaven is blijvende aandacht en stimulering nodig.
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De thema’s

41 Inleiding

De tweede belangrijke lijn in HON werd gevormd door het werken aan best practi-
ces op specifieke beleidsterreinen. In eerste instantie werd een twaalftal thema’s
geselecteerd. De Stuurgroep HoN selecteerde de volgende thema’s: arbeidsom-
standighedenwet; brandveiligheid; coffeeshops; criminele vreemdelingen; EU-
subsidiefraude; graffiti; illegale groeibevorderaars in de veeteelt/ voedselveiligheid;
buitengebied; leerplicht; milieu: verbranden en storten van afvalstoffen buiten in-
richtingen; overheid als overtreden; en prostitutiewetgeving.

De thema’s waren aanvankelijk niet expliciet afgebakend. Gaandeweg is meer
ordening aangebracht. Daarnaast is de keuze gemaakt om de thema’s te richten
op het decentrale niveau. Het versterken van handhaving op rijksniveau werd
aangestuurd van een separaat programma ‘Rijk aan Handhaving'. Dat resulteerde
in een reductie van het aantal thema’s binnen HoN tot zes:

- Brandveiligheid,

- Coffeeshops en wietteelt,

- Leerplicht,

- Buitengebied,

- Prostitutie, en

- Kwaliteit van de leefomgeving.

Per thema is aansluiting gezocht bij de meest voor de hand liggende departemen-
ten. Bijvoorbeeld voor leerplicht is samengewerkt met het ministerie van Onder-
wijs. Daarbij is ook geprobeerd zoveel mogelijk aan te sluiten bij projecten die al
liepen. Voor ieder thema is een themacodrdinator gezocht bij het relevante minis-
terie.

Ten aanzien van de aanpak van de thema’s werd een vast stramien ontwikkeld:®

- het verrichten van een quick scan op het betreffende thema, teneinde zicht te
krijgen op de handhavingstekorten;

- het organiseren van een expertmeeting, teneinde de uitkomsten van de quick
scan te verbreden en te borgen, en verder zicht te krijgen op reeds bestaande,
in de praktijk beproefde methoden;

- het beproeven van de gekozen oplossingsrichtingen in pilots;

- het beschrijven en landelijk toegankelijk maken van de reeds aanwezige suc-
cesvolle handhavingsmethodieken;

- indien de pilots succesvol zijn: het beschrijven van de ontwikkelde methode en
het verspreiden ervan;

- het samenvoegen van alle bestaande en nieuw ontwikkelde methodieken in
een toolkit, ten behoeve van de handhavers op het betreffende beleidsthema.

3¢ Ministerie van Justitie, 2002, p.6
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Best practices spelen dus een centrale rol bij het werken aan de thema'’s. De web-
site van HoN omschrijft best practices als volgt: >’

De lessen die uit bepaalde handhavingsprojecten kunnen worden ge-
trokken worden best practices genoemd. Best practices worden in het
kader van Handhaven op Niveau verspreid als aantoonbaar succesvolle
werkwijzen voor de handhavingspraktijk.

In dit hoofdstuk beschrijven we de gang van zaken op de verschillende thema'’s en
analyseren we de effecten.®® Per thema beschrijven we eerst kort de organisatie
en het verloop van de uitvoering. Deze beschrijving is deels gebaseerd op het digi-
tale archief met de notulen van de Stuurgroep HoN. Tijdens de vergadering van de
stuurgroep is steeds de voortgang op de diverse thema’s besproken. Andere in-
formatiebronnen betreffen met name de interviews met de themacodrdinatoren.
Na de beschrijving analyseren we de bereikte resultaten. Daarbij stellen we de cri-
teria uit ons evaluatiemodel centraal. Belangrijke bronnen van informatie daarbij
zZijn de interviews en de workshop die we over de thema’s hebben georganiseerd.
Overigens hebben we niet alle criteria bij alle thema’s in beeld kunnen krijgen. We
sluiten het hoofdstuk af met het samenbrengen van de conclusies over de ver-
schillende thema’s in het evaluatiemodel dat in hoofdstuk 1 is gepresenteerd.

4.2 Brandveiligheid

Het project Brandveiligheid richt zich als deelproject van Handhaven op
Niveau op het identificeren van bestaande initiatieven die de naleving
van brandveiligheidsvoorschriften bevorderen. Een grondige inventarisa-
tie van praktijkvoorbeelden moet best practises opleveren waarmee de
naleving van brandveiligheidsvoorschriften ook in andere gemeenten in
Nederland kan worden bevorderd. *°

Procesverloop

In oktober 2000 wordt de codrdinatie van de pilot brandveiligheid in handen van
het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gelegd. In het bij-
zonder wordt aan BZK gevraagd de relaties met andere projecten op het gebied
van de brandveiligheid te codrdineren. In dezelfde maand worden de eerste twee
delen van het onderzoeksvoorstel * Handhaving Brandveiligheid’ van het Nibra
goedgekeurd. Het eerste onderdeel bevat een inventariserend onderzoek naar de
huidige handhavingspraktijk en het beschikbare instrumentarium daarvoor, i.e. de
quick scan. Het tweede onderdeel omvat de organisatie van een werkconferentie
waarop het gewenste handhavingsniveau op het gebied van de brandveiligheid
moeten worden gedefinieerd. Ook moet worden gekomen tot een productdefinitie
van een te ontwikkelen handleiding ‘Beter handhaven van brandveiligheid’.

37 http://www.handhavenopniveau.nl/Best_Practices/index.asp (benaderd op 15-12-2005)

3 Zoals in hoofdstuk 1 al aangegeven, hebben we geen interviews gehouden voor het thema kwaliteit van de
leefomgeving. Voor dat thema volstaan we in dit hoofdstuk met een procesbeschrijving.

% http://www.handhavenopniveau.nl/Themas/Brandveiligheid/Over Dit Thema/index.asp (benaderd op 19-
12-2005)
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Enige maanden later breekt echter de cafébrand te Volendam uit. Door de-
ze brand wordt het onderzoek in een ander daglicht geplaatst. Besloten wordt om
niet te werken met pilots maar om direct te oogsten uit de veelheid aan initiatieven
die opkwamen. Een direct gevolg van de brand is de installatie van de Commissie
Alders. Deze stelt zich tot doel een onderzoek te doen naar het vergunningenbe-
leid in relatie tot de brandveiligheid en de bestuurlijke handhaving van dat vergun-
ningenbeleid. Hiertoe heeft men het Nibra de opdracht gegeven een quick scan uit
te voeren naar vergunningverlening en handhaving inzake een dertigtal gemeen-
ten. In deze quick scan wordt ook de eerder genoemde Nibra quick scan geinte-
greerd. In april 2001 wordt deze quick scan gepresenteerd. Vervolgens zijn de re-
sultaten in mei besproken met deskundigen op het gebied van brandveiligheid,
vergunningverlening en handhaving en met bestuurders. Na de besprekingen in
mei is het een tijd stil rond het thema Brandveiligheid.

In september 2002 is overleg gevoerd met BZK en met de projectgroep Ak-
tief (opvolging rapporten Oosting en Alders). Bij dit overleg wordt besloten om be-
gin 2003 een gemeenschappelijk congres te organiseren op het gebied van
brandveiligheid. Later wordt besloten vooralsnog meer de nadruk te leggen op het
identificeren van kandidaat-best practices.

In april 2004 is de Inventarisatie Handhavingspraktijken en Brandveiligheid
afgerond en besproken. Deze inventarisatie heeft —tegen de verwachting in- geen
kant en klare best practices opgeleverd. Er wordt besloten om een aantal goed
functionerende praktijken verder te ontwikkelen.

In februari 2005 is de lijst met definitieve best practices gereed. Het betreft
zes projecten in Almere, Den Haag, Apeldoorn, Alphen aan de Rijn, Dinkelland,
Haarlemmermeer.*°

Analyse

De best practices zijn klaar voor verspreiding, maar nog niet beschikbaar op de
website van HoN. Ook verder zijn ze nog weinig gecommuniceerd. Wel is er op de
afsluitende conferentie van HoN op 24 november 2005 een workshop aan be-
steed. De bekendheid van de best practices is daarmee nog niet groot, maar wel
groeiend.

Over de kwaliteit van de best practices wordt verschillend gedacht. Veel
van de best practices zijn niet baanbrekend. Soms gaat het om kleine dingen, bij-
voorbeeld een brandweer die op informele wijze aansluit bij overleg over ruimtelij-
ke ordening. Over de waarde van dit soort voorbeelden wordt verschillend ge-
dacht. Enerzijds wordt gesteld dat er te weinig baanbrekende voorbeelden in de
best practices zitten, terwijl anderzijds er op wordt gewezen dat juist het aanbren-
gen van dit soort praktische verbindingen de kwaliteit van de handhaving enorm
kan verhogen.

Sinds ‘Volendam’ is er veel bestuurlijke en politieke aandacht voor brand-
veiligheid; aandacht die overigens ook wel weer eens wil verslappen volgens onze
respondenten. Vaak was de aandacht meer gericht op kwantiteit (bijvoorbeeld het
verlenen van gebruiksvergunningen) dan op kwaliteit (bijvoorbeeld het vergroten
van het veiligheidsbewustzijn).

Integraliteit en samenwerking betekent bij brandveiligheid dat er meer over-
leg komt tussen de brandweer en andere (gemeentelijke) diensten. Het gaat dan
bijvoorbeeld om de al genoemde best practice waarin standaard overleg plaats-

“OwWeber, drs. C, drs. M. Knobbe, drs. A.S.E. Dekker, 2005
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vindt tussen de afdeling ruimtelijke ordening en de brandweer om mogelijke veilig-
heidsrisico’s al in een vroegtijdig stadium in beeld te krijgen. Het thema brandvei-
ligheid heeft echter lang vastgezeten aan de ‘rode kolom’. In de eerste periode lag
de nadruk te eenzijdig op de rol van de brandweer, terwijl handhaving brandveilig-
heid juist ook een bestuurlijk probleem is en een probleem van onderlinge coordi-
natie. De huidige best practices betreffen wel specifiek het versterken van de sa-
menwerking.

De meerwaarde van HoN is voor brandveiligheid lastig te bepalen. Juist op dit
thema zorgden rampen en incidenten (bijvoorbeeld Volendam, en recent de
Schipholbrand) voor veel aandacht. Zonder HoN was er waarschijnlijk dan ook
veel gebeurd. Wel is het werken met best practices en de wijze van communiceren
duidelijk geinspireerd op HoN. De aanpak van HoN met programmatisch handha-
ven heeft ook bijgedragen aan het op een hoger plan brengen van de kwaliteit van
handhaving brandveiligheid. De link met de bestuurlijke lijn die nu is gelegd, is een
duidelijke meerwaarde.

4.3 Coffeeshops en wietteelt

In de verscherpte aanpak van de wietteelt is een belangrijke rol voor
Handhaven op Niveau weggelegd. In de zogeheten cannabisbrief aan de
Tweede Kamer belooft de regering om de grootschalige wietteelt met
daadkracht aan te pakken. Dat kan niet zonder medewerking van de ge-
meenten. De aanpak van de wietteelt is daarom toegevoegd aan de
thema’s van Handhaven op Niveau. *’

Procesverloop

Hoewel coffeeshops en wietteelt onder een noemer staan, gaat het in feite om
twee afzonderlijke thema’s. De beide thema’s zijn relatief laat op gang gekomen
en lang in een verkennend stadium geweest. Vanaf het begin (maart 2001) is be-
sloten door de stuurgroep dat het thema coffeeshops zich zal richten op de leef-
tijdsgroepen waarin jongeren doorgaans in aanraking met drugs komen. Ook
wordt begin 2002 gesproken met een aantal externe deskundigen over de aard
van de problematiek en de rol van coffeeshops daarin. Daaruit wordt geconclu-
deerd dat coffeeshops eerder kunnen worden gezien als een onderdeel van de
oplossing van het probleem dan als onderdeel van het probleem zelf. Wanneer in
2002 het kabinet Balkenende | aantreedt, lijkt het de stuurgroep HoN opportuun
om het thema weer op te pakken.

Er wordt een korte inventarisatie gehouden waarna wordt bekeken in hoe-
verre het mogelijk is een model te ontwikkelen aan de hand waarvan gemeenten
kunnen zien in welke mate zij ‘coffeeshop-rijp’ zijn. In september 2002 blijkt dat de
ervaringen in Amsterdam eventueel kunnen gelden als een best practice voor ste-
den met veel coffeeshops.

Eind 2003 wordt aan Berenschot de opdracht gegeven een inventarisatie te
maken van gemeenten die eventuele best practices kunnen leveren. Deze inven-
tarisatieronde resulteert in vijftien best practices. Op deze best practices is veel
kritiek zowel vanuit netwerken rondom drugsbestrijding als vanuit het Expertise-
centrum Rechtshandhaving.

! http://www.handhavenopniveau.nl/Themas/Coffeeshops/Over Dit Thema/index.asp (benaderd op 19-12-
2005)
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Wietteelt heeft een wat ander stramien gevolgd dan normaal. In 2003 verscheen
het rapport Bovenkerk.*? Dat maakte duidelijk welke misstanden voorkomen in de
wietteelt en welke risico’s voorkomen. Het rapport stelde onder andere dat een
kwart van de woningbranden wordt veroorzaakt door wietteelt. In de Cannabis-
brief** werd het probleem vervolgens beleidsmatig neergezet. Gemeenten moes-
ten samenwerken om resultaat te kunnen boeken. Wietteelt was wat blijven liggen
in de aandacht maar kreeg daarna politieke prioriteit. HON Wietteelt is daarmee
gestart in april 2004. Er is een korte inventarisatie geweest via het projectbureau
van HoN. Omdat het een relatief nieuw beleidsterrein was voor gemeenten waren
er nog weinig voorbeelden van handhaving beschikbaar. De gevonden best practi-
ces zijn meer opsommingen van bestaande praktijken dan echte best practices.
Deze zijn inmiddels uitgevent op een congres (november 2004).

Analyse

Zoals hierboven al aangegeven, is er veel kritiek op de kwaliteit van de geleverde
producten. In oktober 2004 heeft het Expertisecentrum Rechtshandhaving de con-
cept-best practices getoetst op validiteit en bruikbaarheid. Hier worden in juridi-
sche noch politieke zin onregelmatigheden aangetroffen. Desalniettemin vindt het
expertisecentrum de kwaliteit van de best practices tekort schieten. Het is volgens
hen niet altijd duidelijk welke problematiek de aanpak beoogt op te lossen. Ook
ontbreekt het soms aan concrete achtergrondinformatie. Ook vanuit het Nationaal
Netwerk Drugsexpertise is veel kritiek op de best practices. Ze zijn te opperviakkig
en de vertaalslag naar de praktijk is lastig. Ook zijn daar twijfels over de juridische
houdbaarheid. Daardoor zijn de betreffende best practices niet bruikbaar voor zo-
wel grote als kleine gemeenten, want de laatste missen de expertise om in concre-
te gevallen zelf te beoordelen of de aanpak in dat geval juridisch wel kan.

De bestuurlijke en politieke aandacht kwam wat laat op gang, zoals hierbo-
ven beschreven. Gaandeweg is het thema echter meer op de agenda gekomen,
zeker sinds genoemde Cannabisbrief. Dit had niet alleen positieve gevolgen. De
politieke druk na de Cannabisbrief leverde volgens onze respondenten te veel
druk op HoN om de zaken snel af te ronden; een signaal dat in de workshop werd
herhaald. Ook werd er noodgedwongen te repressief en te weinig integraal over
het betreffende thema gedacht. HoN heeft wel een impuls gegeven, met name in
het benoemen van problemen en het verkrijgen van bestuurlijke aandacht. Con-
crete resultaten vallen (nog) tegen: er zijn weinig doelstellingen voor handhaving
en te weinig handhavingsbeleid.

Voor wat betreft de consistentie en transparantie valt te melden dat voor
coffeeshops inmiddels duidelijke criteria zijn vastgesteld, bijvoorbeeld rondom
jeugdigen, alcohol, hoeveelheden. Met deze criteria in de hand gaat het handha-
ven beter. Overigens zien onze respondenten geen directe rol van HoN hierbij. Bij
wietteelt is een stappenplan van het Centrum voor Criminaliteitspreventie en Vei-
ligheid uitgebracht. Dit stappenplan heeft een positieve bijdrage aan de consisten-
tie en transparantie van beleid en handhaving. Ook hier zien onze respondenten
weinig directe invloed vanuit HoN.

Uit de interviews en de workshops blijkt dat samenwerking is gestimuleerd
door HoN op dit thema. Er is netwerkvorming opgetreden, bijvoorbeeld tussen het
Nationaal Netwerk Drugsexpertise, het Openbaar Ministerie, gemeenten, het Cen-

42 Bovenkerk, F.; Hogewind, W.I.M.; met medew. en bijdr. van Milani, N.C. en Korf, D.J, 2003
* Brief van de ministers van Volksgezondheid, Welzijn en Sport; Justitie; Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties, 23 april 2004, Tweede Kamer vergaderjaar 2003-2004, 24077, nr. 125.
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trum voor Criminaliteitspreventie en Veiligheid, en het ministerie van Justitie. Meer
dan voorheen wordt gestreefd naar een gemeenschappelijke aanpak en afstem-
ming.

44 Kwaliteit Leefomgeving

Onder de noemer ‘Kwaliteit van de leefomgeving’ worden een drietal
deelonderzoeken verricht op het gebied van graffiti, zwerfafval en ver-
branden van afval buiten inrichtingen.

Over de handhaving van graffiti wordt in Nederland verschillend gedacht.
Door sommigen wordt graffiti in de vorm van grote tekeningen (‘pieces’)
vooral gezien als een kunstzinnige uiting van een subcultuur, terwijl het
veelvuldig plaatsen van handtekeningen (‘tags’) wordt gezien als vorm
van vernieling waaraan voor het herstel hoge kosten zijn verbonden. De-
ze uiteenlopende zienswijzen komen tot uiting in de uiteenlopende pre-
ventieve en repressieve maatregelen die gemeenten nemen voor de be-
strijding van graffiti.

In Nederland wordt op tal van plaatsen geéxperimenteerd met handha-
ving op het terrein van zwerfafval. (...) Naast de concrete praktijkvoor-
beelden wordt ook aandacht besteed aan handhavingsregimes voor
zwerfafval.

Verbranden van afval buiten inrichtingen is een lastig maatschappelijk en
politiek-bestuurlijk vraagstuk. Vaak wordt het verbranden van snoeihout,
riet, tuinafval, kweekafval en dergelijke door burgers - maar ook door an-
dere partijen - gezien als een verworven recht: we doen het toch al jaren
zo? Handhaving van het verbranden buiten inrichtingen vergt samenwer-
king en draagvlak van verschillende partijen. **

Het thema ‘Kwaliteit Leefomgeving’ is een samengesteld thema. Aanvankelijk be-
stond het uit drie thema’s: Graffiti; Zwerfafval en Verbranden van afval buiten in-
richtingen. Deze zijn later onder de noemer van kwaliteit leefomgeving gebracht.

Graffiti is vanaf het begin genoemd als een van de onderwerpen van HoN.
Op dat moment was er echter nog weinig beleid bij gemeenten en dus ook weinig
ervaring, laat staan best practices. Wel is door het ministerie van Binnenlandse
Zaken gesproken met enkele relevante partijen zoals de spoorwegpolitie, de politie
Haaglanden, en de gemeente Den Haag. Ook werd contact gezocht met de ge-
meenten Den Bosch en Haarlem en het Bureau Halt, de VNG en Monumenten-
zorg. In het algemeen was er echter de eerste twee jaren weinig activiteit wegens
capaciteitsgebrek bij Binnenlandse Zaken. In 2002 wordt het initiatief genomen tot
een quick scan en een expertmeeting. Berenschot wordt ingeschakeld om het pro-
ces vlot te trekken.

Zwerfafval wordt medio 2002 door de Stuurgroep HoN tot zelfstandig pro-
ject binnen HoN benoemd. Het was een moeizaam proces. Het was lastig om Best
Practices te vinden; weinig gemeenten waren al actief op dit terrein. En er was dus
nog weinig beleid dat gehandhaafd kon worden. In veel gemeenten bestond het
beleidsterrein vooral uit ‘veeg-plannen’. Bij de zoektocht naar best practices (uit-
gevoerd door Berenschot) is samengewerkt met gemeenten waarvan bekend was
dat er wat gebeurde. Het resultaat bestaat uit ruim 20 best practices die in 2005

* http://www.handhavenopniveau.nl/Themas/Kwaliteit_leefomgeving/Over Dit_Thema/index.asp (benaderd
op 20-12-2005)
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zijn goedgekeurd door het Expertisecentrum Rechtshandhaving en de Stuurgroep.
De beschrijvingen zijn vrij globaal gebleven. Dat is ook de aanleiding geweest om
aan SenterNovem, een agentschap van het ministerie van Economische Zaken, te
vragen om er een slag overheen te maken. Dat is in 2005 gebeurd; die Handrei-
king is inmiddels opgeleverd.

Medio 2001 wordt besloten het thema Milieu verder toe te spitsen op het
onderwerp Verbranden en storten van afval buiten de inrichtingen, met als doel
afspraken te maken tussen bestuur, politie en OM over het handhavingsbeleid
aangaande dit onderwerp. Bij de aanpak wordt het vaste stramien, met quick scan
en expert-meeting gevolgd. De quick scan wordt afgerond eind 2001. Medio 2002
vindt de expertmeeting plaats. Vervolgens wordt een oproep gedaan om concrete
projecten in te dienen. Hierop zijn in april 2004 nog geen voorstellen binnen ge-
komen. Desalniettemin geeft een aantal organisaties aan dat zij nog steeds willen
participeren in het project. Daarop is een groot aantal gesprekken gevoerd. Een
lijst van ongeveer 30 best practices is het gevolg medio 2004. Deze worden ver-
volgens aan het Expertisecentrum Rechtshandhaving en de Stuurgroep aangebo-
den.

Analyse

Hoewel de deelthema’s zijn samengevoegd onder de noemer ‘kwaliteit van de
leefomgeving’ zijn ze nog steeds afzonderlijk herkenbaar en hebben ze ook ieder
hun eigen traject doorlopen.

De herkenbaarheid van dit thema is niet erg groot. De best practices
rondom graffiti zijn pas net uitgevent, dus buiten de gemeenten die deelnamen, is
het project waarschijnlijk bij weinig gemeenten bekend. Ook over zwerfafval is niet
veel actief gecommuniceerd. Het eindrapport is niet actief verspreid.

De kwaliteit van de best practices rond zwerfafval wordt niet erg positief beoor-

deeld. Dat was ook de aanleiding voor VROM om SenterNovem een vervolgop-
dracht te geven om, buiten HoN, te proberen tot meer concrete voorbeelden te

komen.

De bestuurlijke en politieke aandacht is langzaam op gang gekomen. Nu is
kwaliteit van de leefomgeving een meer volwaardig beleidsterrein geworden waar-
op gemeenten ook zelf aan agendasetting en beleidsvorming doen. Overigens
worden deelthema’s daarbij soms wel in een ruimere context meegenomen, bij-
voorbeeld graffiti in het kader van verloedering van de leefomgeving. Bestuurlijke
aandacht blijft daarbij lastig. Vaak gaat het op congressen bijvoorbeeld toch om
ambtelijke vertegenwoordigingen. De toegenomen aandacht is overigens maar
zeer ten dele te danken aan HoN, zo stellen onze respondenten.

Samenwerking: Als een van de grootste successen op dit beleidsterrein
wordt genoemd dat een netwerk van direct betrokkenen is gevormd. Gemeenten
praten nu met elkaar, in een gemeenschappelijke taal. Dat heeft volgens onze
respondenten ook soms geleid tot een meer integrale aanpak. Waar bij zwerfafval
bijvoorbeeld voorheen alleen aandacht was voor de repressieve kant (boetes) is
inmiddels meer aandacht voor andere opties (gericht beleid waar en hoeveel af-
valbakken nodig zijn, voorlichting, etc.).
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4.5 Leerplicht

Om zich goed voor te kunnen bereiden op hun toekomstige functioneren
in de maatschappij, hebben jongeren een afgeronde opleiding nodig.
Handhaving van de leerplicht is een belangrijk instrument bij het voorko-
men van schoolverzuim en schooluitval. *°

Procesverloop

Gestart is met een prepilot in Breda, aangestuurd vanuit Justitie. In maart 2001
werd door de Stuurgroep HoN besloten dat dit thema voor een groot deel moet
draaien om de registratie van het verzuim en een goede intensieve samenwerking
tussen scholen, bestuur, Justitie, politie en (jeugd)zorginstellingen. In maart van
dat jaar nadert het einde van de fase waarin draagvlak is gezocht bij de scholen in
die gemeente. Alle schoolhoofden zijn in dat licht bezocht. Ook zijn verzuimregi-
stratieformulieren ontwikkeld en heeft men een flyer ontworpen voor de voorlich-
ting voor ouders.

Begin 2002 wordt vanuit OC&W een herstart gemaakt. Doel is te komen tot
een handhavingsmodel voor de leerplicht. In mei 2002 is naar een aantal gemeen-
ten documentatie over het Bredase project gestuurd. Het was de bedoeling dat
deze gemeenten zich vervolgens zouden inschrijven voor een pilot op het gebied
van de leerplicht. Er zijn 4 pilots geweest: Rotterdam, Tilburg, Almelo (overgeno-
men van Zwolle) en regio Gooi Vechtstreek. ledere gemeente had een referentie-
groep, waardoor in totaal 16 gemeenten betrokken waren.

Uit deze pilots is vervolgens een breed landelijk handhavingsmodel voor de
leerplicht samengesteld. Onderzoeksbureau Sardes inventariseerde effectieve in-
strumenten voor leerplichthandhaving.Voor deze pilots is in maart 2003 een start-
conferentie gehouden. De conferentie is opgezet als een werkconferentie, die zich
vooral richt op bespreking van de pilotprojectplannen door de lokale projectgroe-
pen met de referentiegroepen, en andere betrokkenen. Eind november 2003 wer-
den de beschrijvingen van de leerplichtaanpak in alle gemeenten —Almelo, dat la-
ter startte, daargelaten- besproken. Een half jaar later werd de eerste Dag van de
Leerplicht georganiseerd naar Rotterdams initiatief. Hieraan werd door 60 ge-
meenten deel genomen. Deze dag vindt plaats op lokaal niveau, waarbij wethou-
ders, scholen en ambtenaren zijn betrokken. Bureau Berenschot had intussen de
eerste fase van het onderzoek benchmarking leerplicht afgerond. Deze eerste fase
richtte zich op de vier grote steden, die de behoefte aan benchmarking hebben ge-
formuleerd. Op basis van de ervaringen in de pilots is het leerplichtmodel ontwik-
keld. De inventarisatie van effectieve instrumenten voor leerplichthandhaving is
voorzien van een elektronische zoekmachine, en wordt beschikbaar gesteld via
www.voortijdigschoolverlaten.nl.

De tweede Dag van de Leerplicht, op 19 april 2005, trok 189 gemeenten.
Het project in formele zin is afgerond. De verdere verspreiding van het leerplicht-
model is vastgelegd in een plan van aanpak van OCW dat 2 jaar omvat (van mid-
den 2005 tot midden 2007), gekoppeld aan het beleidsoverleg leerplicht waaraan
deelnemen G4, de Landelijke Vereniging van LeerplichtAmbtenaren, VNG en
OC&W.

5 http://www.handhavenopniveau.nl/Themas/Leerplicht/Over Dit_Thema/index.asp (benaderd op 20-12-
2005)
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Analyse

De bekendheid van HoN Leerplicht is redelijk groot. Via conferenties en publicaties
is veel gecommuniceerd. Met name de Dag van de Leerplicht is een succes.
Daarnaast is een eigen website gebouwd, zoals hierboven aangegeven. Een punt
van aandacht is de website van HoN. Informatie over relevante best practices is
hier slecht te vinden. De informatie staat te gefragmenteerd op het internet en de
drempel om van de pilot gebruik te maken ligt te hoog.

Over de kwaliteit van de best practices bestaat behoorlijk wat waardering.
Uit onderzoek bleek dat alle benodigde instrumenten al wel bestonden maar dat
de samenhang ontbrak. Dit brengt het leerplichtmodel aan. Tegelijkertijd wordt ge-
signaleerd dat zonder instructie, bijvoorbeeld in een cursus, modellen als te inge-
wikkeld worden gezien en niet worden gebruikt.

Handhaving van de leerplicht leeft nu veel meer op de politieke agenda. Bij
de leerplichthandhaving in een stad heeft HoN ook een breekijzerfunctie gehad,
waardoor de politieke druk in praktische maatregelen kon worden omgezet. In het
algemeen heeft men begrepen dat het handhaven van leerplicht veel maatschap-
pelijke problemen later kan voorkomen. Daarbij heeft de Dag van de Leerplicht
een belangrijke rol gespeeld. Desondanks is bestuurlijke aandacht niet verzekerd.
Wethouders zijn wel betrokken, maar vaak komen toch de ambtenaren naar bij-
eenkomsten.

Dankzij HoN is er ook meer consistentie gekomen in het handhavingsbe-
leid. In de workshops werd het voorbeeld genoemd van een gemeente waarin af-
spraken zijn gemaakt dat de leerplicht standaard vanaf drie dagen afwezigheid
wordt aangepakt. Dat is een eenduidige regel die in overleg tussen gemeente en
OM is gemaakt, die voor beide werkbaar is, en ook op die manier wordt uitge-
voerd.

In de workshop over de thema’s hebben we ook voorbeelden gehoord over
de uitbreiding van de kwantitatieve capaciteit voor handhaving leerplicht. Duidelijk
is daarbij dat het gaat om substantiéle investeringen. De vraag die de aanwezigen
opriepen was hoe duurzaam deze investeringen zullen blijken te zijn. Het ging in
de voorbeelden die genoemd werden overigens niet alleen om een kwantitatieve
uitbreiding. Ook de manier van werken, met name in de samenwerking met het
OM, veranderde. Door de codrdinatie is in die gevallen ook duidelijk sprake van
een toename van de kwalitatieve capaciteit.

HoN heeft ten aanzien van leerplicht de aandacht voor handhaving van de
regels versterkt naast de focus op zorg voor leerlingen, waarop traditioneel de na-
druk lag. Met name de samenwerking tussen leerplicht-ambtenaren en justitie/OM
is versterkt, ook noodzakelijk voor een goede, programmatische aanpak. In de
workshop werd gesteld dat regionalisering voor kleine gemeenten noodzaak is,
met name vanwege capaciteitsoverwegingen. Er zijn ook voorbeelden dat leer-
plicht vanuit een samenwerkingsverband wordt aangepakt. Een van de pilots vond
daar ook plaats.

Hoewel geen uitgebreid onderzoek heeft plaatsgevonden naar de feitelijke ontwik-
keling van de handhaving leerplicht, bestaat op basis van de interviews en de
workshops het beeld dat het handhavingstekort is afgenomen. Er zijn nu op meer
plaatsen afspraken tussen leerplicht-ambtenaren en justitie. Dat betekent overi-
gens niet dat het schoolverzuim per se is afgenomen, maar de handhaving is wel
toegenomen. HoN heeft hierbij een belangrijke rol gespeeld.
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4.6 Prostitutie

Sinds 1 oktober 2001 is het bordeelverbod in Nederland afgeschaft. Ge-
meenten hebben nu de bevoegdheid om met behulp van vergunningver-
lening de prostitutiebranche te reguleren. Daarmee wordt prostitutie ge-
zien als een reguliere bedrijfstak. Net als iedere andere bedrijfstak gaan
er regels gelden, die uiteraard ook gehandhaafd moeten worden. Bij die
handhaving is een groot aantal actoren betrokken, die onderling nauw
samen zullen moeten werken om het meest optimale handhavingseffect
te krijgen.*

Procesverloop

Door de opheffing van het bordeelverbod wordt prostitutie een nieuwe verant-
woordelijkheid van gemeenten. Deze waren daar niet op toegerust, er was geen
ervaring. Daarom werd prostitutie meegenomen als een van de thema’s in HoN.
In december 2000 worden de resultaten van de quick scan gepresenteerd. Hierbij
wordt bijzondere aandacht besteed aan de rol van de politie, de GG&GD, de
vreemdelingendienst en de IND. Al deze partijen zijn van mening dat lokale pilots
de beste oplossingen kunnen bieden.

In 2001 worden zowel op het gebied van algemene prostitutie als op het
gebied van escort in het bijzonder pilots geworven. In november van dat jaar gaan
de verschillende pilots van start. Het betreft lokale / regionale projecten in Eindho-
ven, Den Bosch Utrecht, Groningen en Limburg-Noord. Daarnaast betreft het lan-
delijke escortpilots in Amsterdam, Eindhoven en Den Haag.

In maart 2002 wordt in de Stuurgroep HoN geconcludeerd dat de voortgang
van de pilots langzaam is. De stuurgroep benoemt een viertal oorzaken: het gaat
om een politiek gevoelig onderwerp; het is een nieuw en onbekend uitvoerings- en
handhavingsterrein; er is onvoldoende prioriteit en bestuurlijke aandacht; een
handhavingsoriéntatie ontbreekt.

Eind 2002 heeft een workshop plaatsgevonden over handhaving van prosti-
tutiebeleid. Deze workshop is gezamenlijk met de VNG georganiseerd met als
doel bestaande best-practices op dit terrein in beeld te krijgen. Aanwezig waren
onder meer gemeenteambtenaren, politie, belastingdienst, UNV/GAK, arbeidsin-
spectie. Hoewel de deelnemers de dag als positief ervaren, blijkt deze werkwijze
echter minder geschikt voor het benoemen van best-practices.

Het landelijke escortpilot is afgerond in december 2003. De hierin opgeno-
men best practices worden getoetst door verschillende doelgroepen (politie en
gemeenten) en het Expertisecentrum Rechtshandhaving. Aan Berenschot wordt
opdracht verleend tot het maken van een inventarisatieronde met het doel om be-
staande best practices te identificeren en te beschrijven.

Twee jaar later zijn twee pilots afgerond, die in Den Bosch en Eindhoven.
Eind 2005 zijn de resultaten van Groningen en Eindhoven beschreven en getoetst
door het Expertisecentrum.

Analyse

De bekendheid van de best practice rond escort is relatief groot. Deze wordt, zo
werd gemeld in de workshop, op veel plaatsen gebruikt. In het algemeen wordt tij-
dens de workshop ook gesteld dat je ‘het verhaal’ achter een best practice nodig

¢ Bron: Concept-tekst leaflet, zie
http://www.handhavenopniveau.nl/Themas/Prostitutie/Publicaties/index.asp benaderd op 19 december 2005
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hebt om het levend en tastbaar te krijgen. Het werken met best practices die als
brochure of via internet worden verspreid zal niet leiden tot grootschalig gebruik zo
is de verwachting.

Ten aanzien van de kwaliteit van de best practices stellen onze responden-
ten dat deze niet leven vanaf papier. Hoewel de juridische kwaliteit van groot be-
lang is, heeft de zorgvuldige toetsing hierop wel een keerzijde. Het kost erg veel
tijd om van een interessant idee via de juridische check te komen tot een best
practice. De vertraging die dat tot gevolg heeft staat niet in verhouding met de ur-
gentie waarmee het veld behoefte heeft aan instrumenten.

De bestuurlijke en politieke aandacht voor prostitutie is wisselend. Op de
werkvloer is wel veel enthousiasme voor HoN en de best practices. Daar staan
mensen ook in direct contact met de negatieve gevolgen van prostitutie. Prostitutie
is geen populair beleidsterrein. Gemeenten laten vaak oogluikend situaties toe
zonder beleid te maken en te handhaven. De risico-matrix van programmatisch
handhaven werkt ook vaak niet bevorderend voor de aandacht voor prostitutie. Het
gaat dan in een gemeente vaak om een of twee bordelen ten opzichte van enkele
tientallen scholen of inrichtingen met milieu-aspecten. Gaandeweg ontstaat bij
gemeenten echter wel meer bestuurlijke aandacht. Men percipieert het nu meer
als probleem, maar dit leidt nog niet automatisch tot beleid en vergunningen en
dus handhaving.

De consistentie in handhaving was voorheen ver te zoeken. Dit hing ui-
teraard ook samen met het feit dat het een nieuw beleidsterrein was voor gemeen-
ten. In veel situaties werd eerder gedoogd (actief danwel passief). Escort wordt in
dit opzicht gezien als het grootste succes van HoN. Escort is een lastig thema om
aan te pakken doordat het niet locatiegebonden is. Daarmee onttrekt het zich vaak
aan gemeentelijk beleid. HON heeft geresulteerd in een hotelprotocol. Hierin is
vastgelegd hoe ver je juridisch kan gaan. De best practice op dit terrein wordt in
veel plaatsen gebruikt, wat leidt tot meer consistent optreden door gemeenten.

HoN heeft volgens betrokkenen gezorgd voor een omslag in het handha-
vingsbeleid. Handhaving was eerst te veel een zaak van wel tien sectoren die niet
met elkaar wilden samenwerken. Bij prostitutie zijn vaak hele uiteenlopende dien-
sten betrokken: politie, belastingdienst, GGD, gemeente. Deze instanties hebben
vaak zeer verschillende relaties met prostitutie, van repressief/handhavend tot een
vertrouwensrelatie. Dat bemoeilijkt samenwerking. HON heeft geleid tot kortere lij-
nen, meer flexibele handelswijzen en een meer integrale aanpak. Door informatie-
uitwisseling tussen politie, gemeenten, belastingdienst hebben mensen elkaar le-
ren kennen, zijn netwerken intensiever geworden en worden problemen vaker
vanuit verschillende invalshoeken (financieel, repressief, zorg) aangepakt.

Hoewel ook ten aanzien van dit thema geen harde uitspraken kunnen wor-
den gedaan over het niveau van handhaving en het niveau van naleving, bena-
drukken onze respondenten de omvang van de problemen bij prostitutie. Ook stel-
len zij dat de handhaving zich vooralsnog meer richt op bijvoorbeeld brandveilig-
heid en overige eisen aan prostitutiepanden dan op de positie van de vrouwen
zelf. Ondanks dat zij dus positieve signalen afgeven over de effecten van HoN op
handhaving bij prostitutie, is er nog veel werk te doen.

4.7 Landelijk gebied / buitengebied
Handhaving in het buitengebied verdient meer aandacht dan het tot nu

toe krijgt. Alles dat buiten de stedelijke bebouwing gehandhaafd moet
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worden, valt onder het buitengebied. Denk aan afvaldumping in de bos-
sen, stroperij, illegale boskap et cetera. Er wordt in het buitengebied veel
gedoogd. Redenen hiervoor zijn een tekort aan menskracht, het ontbre-
ken van beleidsplannen met daarin duidelijke verantwoordelijkheden, een
lage prioriteit die ambtenaren en bestuurders impliciet aan handhaven in
het buitengebied geven en onvoldoende samenwerking tussen de be-
trokken handhavingspartijen.*’

Procesverloop

Dit thema is direct in 2000 gestart.

In april 2001 bevindt het thema Landelijk gebied/ buitengebied zich reeds in de fa-
se van uitvoering. In deze tijd wordt ook een voorstel gedaan voor de werving van
pilots. Zeven maanden later zijn reeds zeventien projectvoorstellen binnengeko-
men voor een co-financieringsregeling. Eind 2001 worden daaruit vijf pilots gese-
lecteerd. Het Recreatieschap Midden-Delftland, de Regiopolitiek Flevoland, de
Provincie Gelderland, het Servicepunt Handhaving Limburg en het Codrdinatie-
punt en Informatiepunt Utrecht ontvangen gedurende een tweetal jaren een bijdra-
ge van HoN. In februari 2002 vindt een eerste themamiddag plaats met de pilot-
trekkers, projectcodrdinatoren en medewerkers van het projectbureau HoN, ge-
richt op het uitwisselen van informatie. Een jaar later zijn de pilots in volle gang. In
januari 2003 vindt dan ook een tweede themabijeenkomst plaats met de pilottrek-
kers. In september van dat jaar bevinden alle projecten zich in een afrondende fa-
se. Twee van hen —de projecten in Gelderland en Flevoland- zijn inmiddels met
enige publiciteit afgesloten. Zowel op bestuurlijk niveau als aan de basis bleek er
een groot draagvlak voor de projecten te bestaan. Om te komen tot een blauwdruk
voor best practices zal het Gelderse project worden begeleid door Berenschot.

In totaal ontstaan tien best practices. Vijf daarvan zijn het resultaat van een
onderzoek naar bestaande goede praktijkvoorbeelden. De overige vijf komen voort
uit de hierboven omschreven projecten.

Begin 2005 wordt in overleg met betrokken partijen bekeken in hoeverre het
mogelijk is om een Dag van het Buitengebied te organiseren. Op deze wijze, zo
wordt gedacht, kunnen de best practices op een effectieve manier op de kaart
worden gezet. Uiteindelijk wordt deze dag georganiseerd op 12 oktober. Deze is
succesvol.

Zoals eerder gemeld, bleek het ten aanzien van dit thema niet mogelijk om binnen
het (tijds)kader van dit onderzoek interviews af te nemen.

4.8 Conclusies

In de slotparagraaf van dit hoofdstuk brengen we onze bevindingen samen in het
evaluatiemodel met evaluatiecriteria dat we in dit onderzoek gebruiken. Ten aan-
zien van de thema'’s is daarbij een uiteenlopend beeld aangetroffen. De beleids-
velden zijn behoorlijk verschillend, ook in de mate waarin een handhavingstekort
speelde. Sommige beleidsvelden, zoals bijvoorbeeld prostitutie, waren nieuw voor
gemeenten terwijl andere, zoals bijvoorbeeld leerplicht, al veel langer tot het ge-
meentelijk beleid behoorden. Dat betekent dat conclusies over de thema’s heen

7 http://www.handhavenopniveau.nl/Themas/buitengebied/Over Dit_Thema/index.asp benaderd op 23 de-
cember 2005
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genuanceerd moeten worden getrokken. Wat goed liep op het ene thema, was
moeizaam bij een ander thema.

Opzet en capaciteit HON

1. HoN - actieprogramma, bureau en stuurgroep

De tweede belangrijke lijn in HON werd gevormd door het werken aan best practi-
ces op specifieke beleidsterreinen. Na een inperking van de focus van HoN op het
decentrale overheidsniveau resulteerde dat in een zestal thema’s:
Brandveiligheid,

Coffeeshops en wietteelt,

Leerplicht,

Buitengebied,

- Prostitutie, en

- Kwaliteit van de leefomgeving.

Per thema is aansluiting gezocht bij de meest voor de hand liggende departemen-
ten. Voor ieder thema is een themacodrdinator gezocht bij dat departement. Voor
de aanpak van de thema'’s werd een vast stramien ontwikkeld dat overigens niet
bij alle thema’s is gevolgd.

Uitvoering HoN

2. activiteiten en producten (bekendheid en waardering kwaliteit van)

De bekendheid van activiteiten en producten loopt sterk uiteen. In sommige be-
leidsvelden, bijvoorbeeld leerplicht, was en is HON nadrukkelijk aanwezig. De Dag
van de Leerplicht bijvoorbeeld is een gebeurtenis die een centrale rol speelt bin-
nen het beleidsveld en ook een groeiende belangstelling kent. Binnen andere be-
leidsvelden zijn de activiteiten en producten nauwelijks bekend. Betrokkenen bij
coffeeshops bijvoorbeeld constateren dat de best practices nauwelijks een rol spe-
len bij de feitelijke handhaving. De soms geringe bekendheid komt voor een deel
omdat de verspreiding van producten bij een aantal thema’s nog op gang moet
komen. Een andere oorzaak hangt samen met de kwaliteit van de producten. In
een flink aantal gevallen is meer sprake van praktijkvoorbeelden dan van best
practices. De waarde van die praktijkvoorbeelden, waarvan soms aan de juridi-
sche houdbaarheid wordt getwijfeld, wordt betwist. Dat neemt niet weg dat er op
verschillende thema’s ook waardevolle instrumenten en best practices zijn ontwik-
keld.

Decentrale politieke en beleidsprocessen

3a. bestuurlijke & politieke aandacht &

3b. decentrale beleidskeuzen (consistentie en transparantie)

In hoeverre HoN heeft geleid tot meer bestuurlijke en politieke aandacht voor be-
paalde beleidsterreinen is discutabel. Uiteraard zijn er positieve uitzonderingen.
Met name de Dag van de Leerplicht, een dag waarop decentraal aandacht wordt
gevraagd voor leerplicht en ook daadwerkelijk handhavingsactiviteiten plaatsvin-
den, heeft geleid tot meer aandacht vanuit bestuur en politiek. Dit zijn echter
schaarse voorbeelden. Over de grote lijn heeft het zoeken naar en ontwikkelen
van best practices en de verspreiding daarvan, voor zover al opgestart, niet geleid
tot een sterke vergroting van de aandacht. Wel is het zo dat respondenten in
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overwegende mate constateren dat handhaving beter op de kaart staat. De vraag
is echter wel welke bijdrage daar vanuit de verschillende thema’s aan is geleverd.

Decentrale implementatieprocessen

4a. handhavingscapaciteit (kwantitatief en professionaliteit) &

4b. wijze van toepassing (integraliteit en samenwerking)

Het effect van HoN op de handhavingscapaciteit kon niet eenduidig worden vast-
gesteld per beleidsthema. Op een aantal terreinen moet betwijfeld worden of HoN
de kwantitatieve capaciteit of de professionaliteit heeft beinvioed. Hoewel als ge-
volg van de trend naar meer handhaving en repressief optreden de capaciteit wel
stijgt, is de relatie met HON onduidelijk.

De samenwerking op veel beleidsterreinen is toegenomen, met name ook tussen
verschillende diensten en organen (gemeente, politie, OM, belastingsdienst). Op
een flink aantal beleidsterreinen wordt de vorming van netwerken genoemd als
grootste verdienste van HoN. Een positief voorbeeld is prostitutie waar een aantal
partijen dankzij HON nu gezamenlijk kijkt naar mogelijke oplossingen. En in het
geval van brandveiligheid is mede dankzij HoN het besef doorgebroken dat dit een
zaak is die niet alleen vanuit de brandweer kan worden geregeld. Vaak blijkt het
versterken van de samenwerking wel een lastig onderwerp te zijn, bijvoorbeeld
vanwege uiteenlopende handhavingsstijlen, maar in het kader van HoN is er meer
aandacht gekomen voor samenwerking, ook in het kader van een meer integrale
aanpak. Zoals hierboven bij programmatisch handhaven al werd gesignaleerd, is
een integrale aanpak niet eenvoudig. Juridische bezwaren en ontoereikende com-
petenties van handhavers zijn belangrijke struikelblokken. Er wordt wel verbetering
geconstateerd, maar de weg naar integrale handhaving is nog lang.

Daadwerkelijke handhaving
5 daadwerkelijke handhavingsactiviteiten

Gedrag doelgroepen

6. naleving

Het is te vroeg om hier uitspraken over te doen, mede doordat de verspreiding van
de best practices voor een belangrijk deel pas net op gang is of nog moet komen.

Het beeld over de verschillende thema’s heen is divers. De beleidsvelden zijn ver-
schillend van elkaar. Ook de snelheid waarmee zaken zijn aangepakt en de ge-
volgde aanpak hierbij zijn verschillend. Veel kritiek is er op de kwaliteit van de best
practices. In veel gevallen is er eerder sprake van een verzameling van praktijk-
voorbeelden waarin zonder veel kritiek de gangbare praktijk in beeld is gebracht.
Tevens blijkt het lastig te zijn om een leerproces te faciliteren op basis van de
schriftelijke informatie over de best practices.
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Conclusies en slotbeschouwing

5.1 Inleiding

In 1998 concludeerde de commissie Michiels in haar rapport Handhaven op ni-
veau dat de handhavingstekorten in Nederland verontrustend waren. Om de
handhaving te verbeteren stelde de commissie Michiels voor om de nadruk te leg-
gen op de professionalisering van de handhaving en de verbetering van de sa-
menwerking tussen bij handhaving betrokken organisaties. Om de samenwerking
en de professionaliteit te vergroten heeft het kabinet op 1 mei 2000 de stuurgroep
Handhaven op Niveau ingesteld. De stuurgroep ontwikkelde het Actieprogramma
Handhaven op Niveau. Dit actieprogramma voor de periode 2000-2005 richtte zich
primair op decentrale overheden.

Dit rapport doet verslag van de evaluatie van het actieprogramma. In totaal zijn 24
respondenten geinterviewd, zijn twee workshops gehouden met 12 deelnemers en
is bestaand onderzoeksmateriaal bestudeerd. Uiteraard zijn vele verschillende
meningen naar voren gebracht tijdens het onderzoek. Opvallende scheidslijnen,
bijvoorbeeld tussen respondenten die op landelijk niveau bij HON betrokken waren,
en respondenten vanuit gemeentelijk niveau, hebben we overigens niet waarge-
nomen.

In dit hoofdstuk brengen we de belangrijkste conclusies van de voorgaande hoofd-
stukken samen en beantwoorden we op basis daarvan de onderzoeksvragen. We
sluiten af met een slotbeschouwing.

5.2 De conclusies samengevat

Bij de evaluatie is gewerkt met een eenvoudig model en een consistente set van
evaluatiecriteria (zie hieronder). Dit model hebben we in de voorgaande hoofd-
stukken gebruikt om de werking, rol en effecten van de verschillende programma-
lijnen te analyseren. In deze paragraaf trekken we op basis van die deelanalyses
conclusies over het programma als geheel.

Opzet en capaciteit HON

1. HoN - actieprogramma, bureau en stuurgroep

HoN is opgezet als een projectorganisatie. Een relatief klein projectbureau is on-
dergebracht bij het ministerie van Justitie, buiten de lijnorganisatie. Dit bureau on-
dersteunde de stuurgroep HoN. Tevens was men verantwoordelijk voor de uitvoe-
ring van het actieprogramma. Dit bestond uit drie programmalijnen:
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- hetinventariseren en ontwikkelen van best practices in de handhaving via sti-
muleringstrajecten;

- het bevorderen van programmatisch handhaven, onder meer publicaties en via
een benchmarkprogramma;

- ondersteunende activiteiten, zoals inventarisaties, onderzoek, werkconferenties
en competentiebeschrijvingen.

De uitvoering is in samenwerking met andere ministeries vormgegeven. Thema-

coordinatoren zijn voor de verschillende thema’s gezocht bij de relevante ministe-

ries. Ook is gebruik gemaakt van een communicatie-adviesbureau en een advies-

bureau ten behoeve van de ontwikkeling van best practices.

Het totale budget voor HoN bedroeg de afgelopen vijf jaren 7,5 miljoen euro. In de

bijlagen is een overzicht van de belangrijkste producten van HoN opgenomen.

Uitvoering HoN

2. activiteiten en producten (bekendheid en waardering kwaliteit van)

De activiteiten en producten van HoN hebben de nodige bekendheid verworven.
Er is een reeks van manifestaties geweest, rapporten en brochures zijn uitge-
bracht, en websites zijn ontwikkeld. De conferenties trokken vaak honderden deel-
nemers. Met pilot-gemeenten is via gespecialiseerde workshops intensiever con-
tact opgebouwd. In hoeverre de brochures en rapporten een ruim bereik hebben
gehad is onduidelijk. Op de website van HoN is de nodige informatie voorhanden,
maar deze is wel incompleet. Ook is het vanuit inhoudelijke beleidsvelden niet al-
tijd voor de hand liggend om te kijken op de website van HoN.

Met name de bekendheid van de activiteiten rondom programmatisch handhaven
is goed. Uit de projectmonitor die in 2005 is gehouden blijkt dat 83% van de res-
pondenten bekend is met het begrip programmatisch handhaven. Ook de bekend-
heid van de risico-matrix is groot. Deze wordt vrij algemeen gebruikt. De waarde-
ring voor de kwaliteit van de producten is in het algemeen goed. Met name de risi-
co-matrix wordt gezien als een goed hulpmiddel.

Bij de inhoudelijke thema’s loopt de bekendheid van activiteiten en producten sterk
uiteen. In sommige beleidsvelden was en is HON nadrukkelijk aanwezig. Binnen
andere beleidsvelden zijn de activiteiten en producten nauwelijks bekend. De
soms geringe bekendheid komt voor een deel omdat de verspreiding van produc-
ten bij een aantal thema’s nog op gang moet komen. Een andere oorzaak is de
kwaliteit van de producten. In een flink aantal gevallen is meer sprake van praktijk-
voorbeelden dan van best practices.

Decentrale politieke en beleidsprocessen

3a. bestuurlijke & politieke aandacht &

3b. decentrale beleidskeuzen (consistentie en transparantie)

Bestuurlijke en politieke aandacht komt en gaat, vooral ook als een schokeffect na
rampen en incidenten. In die zin is HON meestal niet verantwoordelijk geweest
voor het opwekken van aandacht. HoN speelde vervolgens wel een belangrijke rol
in het (wat langer) vasthouden van die aandacht en het vertalen daarvan in con-
crete activiteiten. Met name dat laatste heeft waarde wanneer het gaat om het
versterken van de handhaving.

Met name programmatisch handhaven heeft een positief effect gehad op de con-
sistentie en transparantie van het decentrale handhavingsbeleid. Dankzij de risico-
inventarisatie is handhaving meer systematisch en minder ad-hoc. Bovendien
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maakt de afweging van risico’s op verschillende beleidsterreinen ook inzichtelijk
welke keuzes worden gemaakt.

In hoeverre HoN heeft geleid tot meer bestuurlijke en politieke aandacht voor
handhaving op specifieke beleidsterreinen is discutabel. Over de grote lijn heeft
het zoeken naar en ontwikkelen van best practices en de verspreiding daarvan,
voor zover al opgestart, niet geleid tot een sterke vergroting van de aandacht.

Decentrale implementatieprocessen

4a. handhavingscapaciteit (kwantitatief en professionaliteit) &

4b. wijze van toepassing (integraliteit en samenwerking)

Uit de projectmonitor blijkt dat volgens inschattingen van de gemeenten zelf de
kwantitatieve handhavingscapaciteit de afgelopen vijf jaren is toegenomen. De bij-
drage van HoN daaraan kon echter niet eenduidig worden vastgesteld. Hoewel als
gevolg van de trend naar meer handhaving en repressief optreden de capaciteit
dus wel stijgt, is de relatie met HoN onduidelijk.

Uit onderzoek van de Algemene Rekenkamer blijkt dat de handhavingspraktijk in
de afgelopen jaren duidelijk is geprofessionaliseerd.*® Verschillende activiteiten
van HoN zijn hierop gericht geweest en hebben er ook aan bijgedragen (niet als
losse oorzaak, maar als onderdeel van de set van causale factoren).

Integraal handhaven is in toenemende mate een thema maar blijft lastig, vergt veel
van de competenties van de handhavers en stuit soms ook op juridische grenzen.
De samenwerking op veel beleidsterreinen is toegenomen, met name ook tussen
verschillende diensten en organen (gemeente, politie, OM, belastingsdienst). Op
een flink aantal beleidsterreinen wordt de vorming van netwerken genoemd als
grootste verdienste van HoN. Men spreekt ook meer dezelfde taal door het gebruik
van de modellen en instrumenten van programmatisch handhaven. Vaak blijkt het
versterken van de samenwerking wel een lastig onderwerp te zijn, bijvoorbeeld
vanwege uiteenlopende handhavingsstijlen.

Een belangrijk aspect was het verbeteren van de samenwerking tussen bestuur en
de ambtelijke wereld. Daarvan moet worden geconstateerd, dat het lastig is om de
bestuurlijke aandacht vast te houden. Hoewel de aanpak van met name program-
matisch handhaven in theorie een duidelijke verbinding legt tussen bestuur/politiek
en de uitvoering, is het in de praktijk lastig gebleken deze relatie voldoende inten-
sief te laten zijn. Doordat programmatisch handhaven werkte met duidelijke model-
len en instrumenten werd wel de samenwerking tussen gemeenten en verschillen-
de bij handhaving betrokken diensten gefaciliteerd.

Daadwerkelijke handhaving
5 daadwerkelijke handhavingsactiviteiten

Gedrag doelgroepen

6. naleving

Binnen het kader van dit onderzoek is nauwelijks mogelijk gebleken om de punten
5 en 6 te evalueren. Systematisch onderzoek daarnaar is tot op heden onvoldoen-
de verricht waardoor de gegevens daarvoor ontbreken. Het zelf verzamelen daar-
van maakte geen deel uit van dit onderzoek. Uitspraken over deze variabelen zijn
niet verantwoord te doen op basis van indicaties uit enkele interviews en work-

8 Algemene Rekenkamer, p. 4
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shops. Vandaar dat in overleg met de begeleidingscommissie is besloten deze va-
riabelen verder buiten beeld van dit onderzoek te laten.

5.3 De onderzoeksvragen beantwoord

Aan het evaluatie-onderzoek lagen drie onderzoeksvragen ten grondslag. In deze
paragraaf beschouwen we deze vragen en geven we antwoorden, mede in het
licht van in de vorige paragraaf geformuleerde conclusies.

1. In welke mate zijn de ambities van de stuurgroep HoN:

- dat de handhaving nadrukkelijk op de politieke en bestuurlijke agenda komt te
staan

- dat samenwerking tussen handhavers en de handhavende instanties vanzelf-
sprekend wordt

- dat bestuurders en handhavers structureel hun eigen professionaliteit organise-
ren en managen

- dat ‘gehandhaafd worden’ ervaren wordt als legitiem optreden van een daad-
krachtige en betrokken overheid?

In lijn met de conclusies die we trokken in de vorige paragraaf, moet hier de kantte-
kening worden gemaakt dat de activiteiten op de verschillende programmalijnen en
binnen de verschillende thema'’s een divers beeld opleveren. Ook hier vraagt dat
dus om een genuanceerd antwoord op de gestelde vragen.

Externe ontwikkelingen, zoals rampen en incidenten, hebben een grote invioed op
de mate van bestuurlijke aandacht. Na een ramp is er veel aandacht, maar een
nieuw incident op een ander terrein kan ook snel een verandering van prioriteiten
bewerkstelligen. Bestuurlijke aandacht was er met name in de beginjaren, mede en
vooral als reactie op Volendam en Enschede, maar deze aandacht is daarna ook
weer weggeébd. HoN heeft dat niet kunnen voorkomen, hooguit vertragen. Het
momentum is wel benut om nieuwe praktijken ingang te doen vinden die nu vooral
door ambtenaren verder worden gedragen. Daarmee is ons oordeel over HoN posi-
tief — als een belangrijk onderdeel van de oorzakelijke factoren die hebben geleid tot
de versterking van de aandacht voor handhaving resulterend in de implementatie
van nieuwe praktijken. Op den duur is een dergelijk vliegwiel echter onvoldoende en
moet bestuurlijke aandacht en prioriteit een bron van zorg en aandacht blijven.
Versterking van de samenwerking is een van de belangrijkste verdiensten van HoN.
Tegelijkertijd constateren we ook dat samenwerking lastig is en blijft.

Ten aanzien van de professionaliteit van bestuurders en handhavers zijn verbete-
ringen zichtbaar in de afgelopen vijf jaren. Meer aandacht bestaat voor een meer
systematische en integrale aanpak, hoewel dat per thema wel uiteenloopt. Veel res-
pondenten benadrukken wel dat blijvende aandacht en stimulering nodig is om het
effect te laten beklijven. Met andere woorden: bestuurders en ambtenaren organise-
ren en managen hun eigen professionaliteit nog niet zelfstandig.

In de samenleving is een duidelijke trend waarneembaar naar repressiever optreden
ten opzichte van het ‘verleiden tot naleving'. Die trend is overigens al lang aan de
gang en is versterkt door zowel de rampen als de al eerder bestaande kritiek op de
gedoogcultuur. Een van de gevolgen daarvan is dat handhaving waarschijnlijk eer-
der als legitiem wordt ervaren. De invloed hierop van HoN is niet duidelijk af te ba-
kenen. HoN paste wel goed bij de maatschappelijke trend en heeft een deel van de
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aandacht ook weten te benutten en kanaliseren door het aanbieden van modellen
en instrumenten. Ook hier weer is dus het oordeel over HoN positief, als niet meer
of minder dan belangrijk onderdeel van de oorzakelijke factoren die hebben bijge-
dragen tot verbeteringen.

2. In welke mate leveren de drie programmalijnen een bijdrage aan het realiseren
van de ambities?

Programmatisch handhaven is later toegevoegd aan het actieprogramma maar kan
nu worden gezien als de kern van HoN. De afweging van risico’s en het systema-
tisch en transparant neerleggen van keuzes in een handhavingsprogramma is een
belangrijke randvoorwaarde voor een betere handhaving. De activiteiten en produc-
ten worden gezien als bruikbaar en waardevol. De ondersteunende activiteiten in de
vorm van onderzoeken, conferenties, competentiebeschrijvingen hebben hier duide-
lijk aan bijgedragen. Het oordeel over deze programmalijn is derhalve positief.

De kwaliteit van veel best practices is niet zodanig dat er trendbreuken of kwaliteits-
sprongen (de oorspronkelijke ambitie van de stuurgroep) te verwachten zijn. De
communicatie over en verspreiding van de best practices laat soms te wensen over.
De website is niet erg toegankelijk en ook niet de meest logische plek voor een ge-
specialiseerde handhaver. Die zal eerder op websites van zijn vakgebied kijken, dan
bij handhaven op niveau. Hoewel de aandacht voor specifieke thema’s wel tot nade-
re bewustwording heeft geleid, is de praktische bijdrage van HoN in veel gevallen
beperkt, met uitzonderingen uiteraard zoals bij leerplicht of de escort-best practice.
Het oordeel hierover is derhalve uiteenlopend, maar in veel gevallen kritisch. De po-
tenties zijn in de meeste gevallen (nog) niet waargemaakt. VVoor een goede beoor-
deling moet hier wel de vraag aan verbonden worden of de periode van vijf jaar ook
niet gewoon te kort was om deze mogelijke opbrengsten te realiseren.

Tot slot nog een woord over de samenhang tussen de lijnen: Hoewel het ‘top-down’
werken aan programmatisch handhaven gecombineerd met het ‘bottom-up’ werken
aan concrete thema’s op zich een goede gedachte was, is dat in de praktijk onvol-
doende uitgewerkt. Centrale ideeén uit programmatisch handhaven hebben niet in
de aanpak van alle thema’s en best practices doorgewerkt. Ook is er geen formele
koppeling tussen de risico-matrix en het werken met best practices. Dit is mede ver-
oorzaakt doordat na verloop van tijd de idee van het zelf ontwikkelen van best prac-
tices werd verlaten ten gunste van het ‘oogsten’ uit wat er in de praktijk al aan aar-
dige dingen gebeurde. Deze keuze was gerechtvaardigd gezien de lange tijd die het
zelf ontwikkelen bleek te kosten. Daarmee kregen de best practices vaak echter
meer een karakter van praktijkvoorbeelden die, soms nogal kritiekloos, alles wat
aardig overkwam in pilots overnamen. Dat heeft gezorgd voor afstand tussen de vi-
sie van programmatisch handhaven en het hele concrete niveau van de best practi-
ces. Nodig zijn meer hulpmiddelen in het gebied tussen het algemene programma-
tisch handhaven en de concrete best practices. Daar heeft het de afgelopen vijf jaar
nog te veel aan ontbroken.

3. Wat kan worden gezegd over het niveau van de naleving / handhaving van orde-
ningswetgeving in de periode 2000 — 2005 als gevolg van de activiteiten van de
stuurgroep HoN? Wordt er bijvoorbeeld door waterschappen, gemeenten en provin-
cies gestuurd op nalevingsniveaus en zo ja, op welke resultaten zijn bekend?

Ten aanzien van de derde onderzoeksvraag kunnen we slechts een zeer globaal
antwoord geven. Er is geen breed onderzoek geweest naar de daadwerkelijke
ontwikkeling van handhaving en naleving op de deelterreinen van de ordenings-
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wetgeving in deze periode. Vanuit het evaluatiemodel dat we in dit onderzoek
hebben gebruikt, kunnen we wel vaststellen dat in een aantal processen die voor-
afgaan aan een verbeterde handhaving en naleving, positieve resultaten zijn ge-
boekt. HON heeft mede gezorgd voor het langer vasthouden van aandacht voor
handhaving en via instrumenten en hulpmiddelen is aan decentrale overheden
steun geboden bij het verstevigen van hun aanpak. Ook zijn er indicaties voor een
gestegen professionaliteit, meer streven naar integratie en een verbeterde sa-
menwerking. Tegelijkertijd hebben we ook geconstateerd dat veel best practices,
bedoeld om gemeenten te ondersteunen, (nog) niet worden gebruikt, soms omdat
ze nog maar kort beschikbaar zijn, maar ook regelmatig omdat er twijfels zijn bij de
kwaliteit ervan. Of ze daarmee een grote kwaliteitssprong in de handhaving moge-
lijk gaan maken, moet daarmee betwijfeld worden. Wel zijn er dus stappen gezet
in de goede richting.

5.4  Slotbeschouwing

In het voorgaande hebben we de resultaten van HoN beschreven en beoordeeld.
Daarbij hebben we de structuur van het actieprogramma gevolgd door het in beeld
brengen van de verschillende programmalijnen. Bij het beantwoorden van de on-
derzoeksvragen hebben we oordelen uitgesproken over de bijdragen van de ver-
schillende lijnen en de verhouding daartussen. In deze slotparagraaf beschouwen
we de overkoepelende vraag:

In hoeverre heeft HoN bijgedragen aan het handhavingsbeleid? Wat is de blijvende
waarde hiervan?

HoN heeft te midden van andere externe factoren en nieuwe ontwikkelingen rond
handhaving in het algemeen en de themagebieden gewerkt. HoN is een factor die
noch voldoende, noch noodzakelijk was als deel van de set van causale factoren
die hebben geleid tot versterking van de handhaving, maar die desalniettemin heeft
bijgedragen aan de sterkte van de werking van andere factoren en ook zelf direct
een duit in het zakje heeft gedaan. Zonder HoN was er ongetwijfeld ook het nodige
gebeurd. Incidenten zoals Volendam hadden waarschijnlijk ook zonder HoN tot een
(bestuurlijke) reactie geleid. HON was meer trendvolger dan trendsetter. Toch doet
dat weinig af aan de waarde van HoN. HoN paste bij de ontwikkelingen, benutte en
kanaliseerde het ‘momentum’ en heeft op deze manier bijgedragen. Het is de vraag
of in deze periode en onder deze omstandigheden het realistisch zou zijn om veel
méér resultaat te verwachten. In het algemeen is daarmee een positief oordeel over
HoN op zijn plaats.

HoN kan worden gezien als een poging om een stevige innovatie te bewerkstelligen
in de handhaving. Nadrukkelijk ging het niet alleen om het vergroten van de capaci-
teit. Juist ook de wijze van werken, de integraliteit van de handhaving en de sa-
menwerking tussen verschillende handhavende organisaties waren belangrijke
aandachtspunten. Kortom: een stevige ambitie om te innoveren. Inzichten uit inno-
vatiemanagement kunnen gebruikt worden om duidelijk te maken wat voor soort
waarde HoN daarbij kan hebben gehad.

De innovatie literatuur leert dat veel aandacht nodig is voor samenwerking in net-
werken, informatie-overdracht, motivatie van de actoren, maar zeker ook voor co-
evolutie van diverse factoren (in dit geval instituties, mensen, motivaties, enzovoort)
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opdat deze elkaars ontwikkeling gaan versterken en niet afremmen*®. Zo ontstaat
een ‘positieve feedback relatie’ die tot goede voortgang kan leiden en die ook kan
doen beklijven. De vraag is of HON een dergelijk soort rol heeft gespeeld. In de ge-
sprekken en workshops hebben we enkele indicaties hiervoor gekregen. Diverse
respondenten wezen op het belang van wat we eerder de ‘zachte doorwerking’
noemden: het feit dat er nationaal aandacht bestaat en hulpmiddelen worden ont-
wikkeld, heeft tot een soort ‘corporate identity’ als handhavers geleid. Ook wordt ge-
sproken over het ontstaan van netwerken en contacten over gemeentegrenzen en
over de verschillende handhavende instanties heen. Dit heeft geleid tot een groter
zelfbewustzijn binnen de handhavingswereld.

Zal dit effect beklijven? Is het verankerd? Een van de wijzen waarop aandacht ver-
ankerd kan worden is door te institutionaliseren. Dit effect is ook herkenbaar bij
HoN. Handhavingsprogramma'’s worden jaarlijks vastgesteld, handhavingscoordina-
toren zijn aangesteld, etc. Innovatiemanagement leert echter ook het belang van
continuiteit van aandacht en stimulering. Zonder blijvende prikkels zullen zaken
weer verwateren. Nu al zijn er signalen dat achter handhavingsprogramma’s weinig
(bestuurlijke en politieke) aandacht schuil gaat. Met het eindigen van het actiepro-
gramma Handhaven op Niveau dient de aandacht voor handhaving dan ook zeker
niet te eindigen. Een tweetal citaten uit de workshops kan dit onderstrepen:

“Je moet er af en toe wel weer een kwartje ingooien.”

“Blijvende waarde is afhankelijk van blijvende aandacht”

* Bijvoorbeeld Nelson, 1995.
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B. English summary

WODC Ministry of Justice has commissioned CSTM University of Twente to con-
duct an evaluation of the Action Program HoN, a program that was meant to
strengthen enforcement. The action program has been implemented by the Steer-
ing Committee HoN, established by the Ministry of Justice on May 1, 2001. Below
the main finding of the evaluation study are being summarized.

Action Program HoN

The action program holds four ambitions:

to strengthen the attention for enforcement on the political agenda;
to stimulate collaboration in enforcement;

to give a stimulus to more professionalism in enforcement;

- toincrease the legitimacy of enforcement.

The action program consisted of three lines of activities:

1. the development of best practices on specific areas (prostitution, fire safety,
coffeeshops, rural areas, compulsory education, quality of the living envi-
ronment);

2. the development of so-called programmatic enforcement (cyclic, democratic
integral and transparent enforcement);

3. supporting activities such as research, conferences and workshops.

The action program ended in 2005. The Steering Committee was responsible for
the implementation of the program. A relatively small bureau within the ministry of
Justice was established to support the Steering Committee. The total budget of
HoN was 7,5 million Euros.

Research questions

1.  To what extent have the ambitions of the Steering Committee been realized?

2. What contributions did the three lines of activities have in this?

3.  What can be said about the level of enforcement and compliance as a result
of HoON? Do Water Boards, municipalities and provinces for instance steer on
the basis of levels of compliance, and if so, with what results?

Research design
The main research methods used were interviews (24), workshops (2 — 12 partici-
pants) and the analysis of existing data/research.

Results
On the basis of the research data the research questions are answered as follows:

1. To what extent have the ambitions of the Steering Committee been realized?
Administrative attention grew quickly during the first years of the action program.
This was mainly due to some disasters (fireworks explosion in Enschede 2000; fire
in a pub in Volendam 2001) that caused in many deaths. The booming attention
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faded away though through the years. While HoN did not prevent this, it helped
keeping the attention for enforcement somewhat longer on the political agenda.
This enabled new practices in enforcement to get implemented. Nevertheless, the
attention for enforcement is not guaranteed automatically. Continued stimuli for
administrative attention are necessary.

Stimulation collaboration is seen by the respondents as one of the main merits of
HoN. Collaboration, nevertheless, is still difficult due for instance to diverging en-
forcement styles.

Enforcement staff as well as administrators act more professionalized now than 5
years ago. There is clearly more attention for a more systematic approach to en-
forcement, but again the respondent stress that continued attention is needed to
sustain this effect.

There is also a clear trend in the Dutch society to more repressive action and,
therefore, enforcement. What specific influence HoN has had on this is hard to
say, other than that HoN fitted the societal trend. One of the results, though, has
been that through HoN the momentum could be used to strengthen enforcement.

2. What contributions did the three lines of activities have in this?
Programmatic enforcement was added later on to the action program, but has
evolved as the heart of the program. The activities within this line and the resulting
products are widely acknowledged as useful and valuable. The supporting activi-
ties that mostly took place in relation to programmatic enforcement clearly added
to this success.

The second line of activities, the development of best practices, is met with much
more reserve. There is criticism on the quality of the best practices and the distri-
bution of them is sometimes not optimal. Their practical value is limited so far. The
researchers do add that 5 years is a relatively short term to expect much more
though.

Finally, the research concludes that the connection between programmatic en-
forcement and the best practices has been too weak.

3. What can be said about the level of enforcement and compliance as a result
of HoN? Do Water Boards, municipalities and provinces for instance steer on
the basis of levels of compliance, and if so, with what results?

This research project was not intended to gather data on this question but to use

existing data. So far, there has been no wide research on the actual development

of enforcement and compliance. Although HoN has enabled positive steps to be
taken towards higher levels of enforcement and compliance, it is not possible to
draw clear conclusions on this question.

The overall judgement of HoN is rather positive. Althoug HoN was mainly following
trends in the Dutch society, the action program has enabled to use the momentum
to get new routines implemented, especially when it comes to programmatic en-
forcement.
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C. Lijst van respondenten en workshopdeelhemers

Respondenten

Mw. C. Anzion Milieudienst Zuid Oost Utrecht
Dhr. V.d. Berg Gemeente Utrecht

Dhr. J. Boek Ministerie van Justitie

Dhr. O. Braspenning

Gemeente Tiel

Dhr. J. Faaijer

Gemeente Haaksbergen

Dhr. M. Hagen

Ministerie van Justitie

Mw. E. Hagenaar

Ministerie van Onderwijs

Dhr. Heijmans

Politie Brabant Zuid-Oost (2000)

Mw. S. Hulscher

Ministerie van Justitie

Dhr. J. Kappers

Centrum voor Criminaliteitspreventie en Veiligheid

Mw. H. Maarsse

Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer

Dhr. F. Michiels Stuurgroep Handhaven op Niveau
Mevr. H. Méhring Bureau Berenschot

Dhr. Niamut Gemeente Amstelland

Dhr. Noorman Stadsdeel Zeeburg

Mw. F. v.d. Plas Ministerie van Justitie

Mw. S. Pothuis Ministerie van Binnenlandse Zaken

Dhr. Van Reenen

Intermediair

Mw. J. Schreck

Ministerie van Binnenlandse Zaken

Dhr. B. Slot

Gemeente Almelo

Mevr. S. Verhagen

Pleon

Dhr. A. Verstoep

Gemeente Apeldoorn

Dhr. R. Welschen

Stuurgroep Handhaven op Niveau

Dhr Woudstra

Gemeentelijk Vervoerbedrijf Amsterdam

Deelnemers workshops

Aan de workshops is deelgenomen door mensen werkzaam bij:

Gemeente Stadskanaal

Gemeente Amsterdam

Ministerie van Justitie

Gemeente Hilversum

Belastingdienst

Gemeente Zaanstad

Gemeente Den Helder

Gemeente Venray

Regionaal bureau leerlingzaken Gooi en Vechtstreken.

Gemeente Rotterdam

Nationaal Netwerk Drugsexpertise

Servicepunt Handhaving Limburg
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D. Aandachtspunten tijdens interviews

In dit onderzoek zijn semi-gestructureerde interviews afgenomen. Hieronder om-
schrijven we de lijst van aandachtpunten. Daarbij onderscheiden we verschillende
groepen respondenten.

Bij de interviews met de themacodrdinatoren is de volgende lijst van aandachts-
punten gebruikt:

¢ Algemeen verloop van het proces van uitvoering / kernmomenten / problemen
o Resultaten en producten

¢ Neven- en tusseneffecten van HoN

e Grootste successen en missers

e Samenwerking

e Mate van bestuurlijke aandacht voor het thema

e Verhouding tussen programmatisch handhaven en het thema

e Vergelijking tussen 2005 en 2000: wat verloopt nu anders in de handhaving?
e Algemene leerpunten

Met bureaus betrokken bij de uitvoering is daarnaast meer specifiek gesproken
over de rol die gespeeld is door het betreffende bureau.

Met het projectbureau HoN is met name gesproken over:
e De opzet van HoN

e De uitvoering van HoN in het algemeen

e Beschikbare informatie

Met de Stuurgroep HoN is gesproken over:

e De functie van het evaluatie-onderzoek

e De doelstelling van HoN

e De uitvoering van HoN en de rol van de stuurgroep daarbij
e De opzet en structuur van HoN

¢ Neven- en tusseneffecten van HoN

e Gemiste kansen

e De toekomst van HoN

Met respondenten werkzaam bij lagere overheden is met name gesproken over de

bekendheid van HoN, de producten van HoN en de wijze waarop deze eventueel
worden toegepast in de eigen organisatie.

55



E. Verslagen van de workshops

Een van de bronnen van gegevens over het functioneren van HoN was een twee-
tal workshops. De inhoud van deze bijeenkomsten is van groot belang voor de in-
schatting van de werking van de HoN activiteiten. Maar meer nog geven de uitla-
tingen van de deelnemers een “kijkje in de keuken” van de wijze waarop HoN in de
praktijk is overgekomen en heeft gewerkt. Daarom vonden we het van belang om
deze informatie voor de lezer van het rapport toegankelijk te maken. Er is daarbij
op gelet dat de uitspraken niet al te eenvoudig tot individuele en herkenbare deel-
nemers zijn te herleiden.

Tijdens de workshops is door een tweetal onderzoekers aantekeningen
gemaakt. Deze zijn door een van hen uitgewerkt en vervolgens nog eens drastisch
gescreend en aangevuld door de ander. Zo hopen wij dat een zeer getrouw beeld
is ontstaan van de inzichten die er naar voren zijn gebracht.
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Bijlage E1. Workshop Programmatisch Handhaven
Utrecht, 14 november 2005

“Programmatisch Handhaven heeft transparantie gebracht: er kunnen nu conse-
quente keuzes worden voorgelegd aan de politiek.”

maar ook:

“Je moet er af en toe wel weer een kwartje ingooien.”

Deze workshop was de eerste van twee workshops die deel uitmaken van de ge-
gevensverzameling ten behoeve van de evaluatie van het programma Handhaven
op Niveau. De volgende vragen werden aan de deelnemers voorgelegd:

- Wat is er vanuit het perspectief van de respondenten gebeurd rondom het thema
programmatisch handhaven?

- Welke rol heeft dat gespeeld in de eigenlijke handhaving?

- Wat is de blijvende waarde hiervan?

- Hoe ziet men de verhouding tussen programmatisch handhaven en de best prac-
tices?

Naast drie onderzoekers en de onderzoekscoodrdinatrice van het WODC waren er
zeven deelnemers uit de praktijk van de gemeentelijke handhaving. Ondanks dit
betrekkelijk kleine aantal was er een zeer grote spreiding over verschillende ge-
meentegroottes en landsdelen. In een voorstelronde werd aan de deelnemers ge-
vraagd eerst zelf hun belangrijkste indrukken te verwoorden over Programmatisch
Handhaven’, een van de speerpunten van HoN. Deze indrukken volgen hieronder.

1 Handhavingsbeleid verliest met Programmatisch Handhaven haar incidentele
karakter en wordt meer systematisch. Dat betekent ook dat er voor de gemeenten
zelf wat te kiezen valt. Die boodschap was hard nodig. Jarenlang leek het er op
dat alles even belangrijk was en alles ‘moest’, wat een onmogelijke opgave schiep.
Dat slaat lam. Overheden worden nu gestimuleerd om zelf keuzes te maken en
daarnaar consequent te handelen. Zij kunnen niet meer willekeurig optreden, maar
hoeven ook niet meer alles. Ook is het belangrijk dat het vrijwillig was. Als het van
bovenaf was opgelegd zou het minder hebben opgeleverd.

2 Door Handhaven op Niveau zijn bewustwordingsprocessen ingezet. Deze be-
wustwordingsprocessen hebben zich bij de overheid afgespeeld, zowel bij het be-
stuur als bij het ambtelijk apparaat. Ook zijn er diverse workshops met het bedrijfs-
leven gehouden. Gemeenten kunnen nu niet meer ad hoc besluiten wat ze wel en
niet gaan handhaven. Programmatisch Handhaven leeft op ambtelijk niveau erg
en zal daar dus wel beklijven. Het risico is echter dat daarmee nog niet is gezegd
dat dit ook voor de bestuurders geldt. Na collegewisselingen moeten de nieuwe
bestuurders bijvoorbeeld weer goed worden ‘bijgepraat’.

3 Veel gemeentelijke instanties — met name van kleinere gemeenten, dus niet de
grotere en meer ambitieuze — hebben eigenlijk een wettelijke grondslag (plicht)
nodig om tot goed programmatisch handhaven te komen. Anders komen er ook
daar wel initiatieven, maar die zetten dan toch niet door. Handhaven op Niveau is
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tekort geschoten door zich niet te richten op het faciliteren van heldere kaders, ook
als die op vrijwillige basis zijn. Grotere gemeenten hebben voldoende capaciteit en
ambitie om hier zelf de weg te vinden. Daar heeft Handhaven op Niveau wellicht
geleid tot structuur in het handhavingsbeleid. Maar bij kleinere gemeenten kan
men daarover nog sceptisch zijn. Dat is niet zozeer een kwestie van tijd. Om ook
bij hen de kwaliteitseisen van Programmatisch Handhaven ingevoerd te krijgen is
zowel facilitering als druk op de politiek nodig. Nu probeert bijvoorbeeld een sa-
menwerkingsverband van gemeenten dat te bewerkstelligen door de VROM crite-
ria ook op andere terreinen toe te passen. Wellicht had Handhaven op Niveau
moeten komen met een rangorde of fasering van invoering van kwaliteitscriteria
waaraan gemeenten en provincies zich hadden kunnen houden. Als facilitering zijn
in elk geval wel de financieringsmogelijkheden die Handhaven op Niveau heeft
geboden van belang geweest.

4 Kleinere gemeenten missen vaak de capaciteit om van Programmatisch Hand-
haven te maken wat het zou moeten zijn. Bij Milieu wordt de handhaving traditio-
neel strakker begeleid dan bij Bouwen en Wonen. De tradities van Milieu zouden
overgebracht moeten worden naar Bouwen en Wonen. Inzake het laatste beleids-
terrein is het echter nog wachten op vergelijkbare blauwdrukken en criteria als bij
Milieu. Het Rijk zou hierin het initiatief dienen te nemen. Lessen van Handhaven
op Niveau zijn dat Programmatisch Handhaven een handhaver dwingt om keuzes
te maken en ook dat het een stimulans geeft om integraal te werken. In de eigen
gemeente gebeurt dat bijvoorbeeld steeds meer bij de horeca. Beide uitvloeisels
zijn zonder meer positief.

5 Het voorbeeld wordt gegeven van de eigen gemeente die al sinds 2001 jaarlijks
een ‘Programma Handhaving’ vaststelt. In de praktijk van de handhaving regeert
echter toch nog te vaak ‘de waan van de dag’, wat impliceert dat het programmati-
sche aspect in programmatisch handhaven het onderspit delft. Daarbij gaat het om
burgers en bedrijven die de weg naar de politiek goed kennen en hun klacht of
verweer daar onder de aandacht brengen. Een achtergrond daarvan is dat Pro-
grammatisch Handhaven in essentie geen discussiepunt in de gemeentelijke poli-
tiek is. Doorgaans is het ‘Programma Handhaving’ een hamerstuk. Naderhand
komt het — in het licht van individuele zaken — onder de aandacht en wenst men er
soms op terug te komen. Daarbij gaat het niet om de ‘eigen’ wethouder die ver-
antwoordelijk is voor handhaving, maar die heeft het soms wel moeilijk in het col-
lege. Ook ontstaan er knelpunten omdat een poging tot intensivering van de hand-
having teruggrijpt op de vergunningverlening, bijvoorbeeld als vergunningen ver-
ouderd zijn maar men eigenlijk de nieuwe situatie wil legaliseren in plaats van on-
gedaan maken of wanneer het gaat om niet goed handhaafbare vergunningen.

6 Een wettelijk kader op het gebied van handhavingsbeleid kan belangrijk zijn.
Zo'n wettelijke kader, de Wet Handhavingsverbetering, maakt handhaving ‘scher-
per, meer integraal en meer af’. Behoudens voor sterke bestuurders is een stevig
juridisch instrumentarium ook gewenst. In de eigen gemeente wordt nu voor milieu
en bouwtoezicht in principe dezelfde handhavingssystematiek gebruikt. Sinds
BUGM en VOGM liep milieu ver vooruit. Essentieel is dat in Programmatisch
Handhaven de beleidscyclus ‘rond wordt gemaakt’. De kwaliteitscriteria van milieu
hebben het net weer wat verfijnd en scherper gemaakt. Sommigen daarvan gaan
wel te ver en geven de indruk van ‘papieren tijgers’. Daar kan het wat eenvoudi-
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ger. Maar er zijn ook veel ‘eye-openers’ bij, bijvoorbeeld de nadruk op ‘naleefge-
drag’ en monitoring. Handhaven op Niveau is een essentieel instrument geweest
om handhaving op de agenda te zetten, met name de communicatie-activiteiten.
Daarin is een sterke nadruk gelegd op het naleefgedrag en op een risicomatige
aanpak. Als het er echt toe doet: dan fel zijn. Als het eigenlijk niet belangrijk is: dan
ook niet doen. De risicomatrix die uit HON voortkomt wordt daarbij standaard ge-
bruikt.

7 Hoewel iedereen het vreemd vindt als de ene dag op brandveiligheid wordt ge-
controleerd en de andere op milieu is het moeilijk om handhaving integraler te ma-
ken. In de eigen gemeente werd dit nog bemoeilijkt door het feit dat zo’n 95% van
de handhavingstaken bij de stadsdelen ligt en dus zelfs vanuit een gemeentelijk
standpunt decentraal geregeld is. De gemeente wilde een integrale component
toevoegen aan het handhavingsbeleid. In een stedelijke conferentie handhaving
onder voorzitterschap van de burgemeester is besloten dat de centrale gemeente
— in samenspraak met de stadsdelen — het initiatief tot een dergelijk handhavings-
beleid zou moeten nemen. De vaste taken worden nu gecodrdineerd op gemeen-
telijk niveau. Daar mogen de stadsdelen niet meer aankomen. De taken die speci-
fiek voor bepaalde stadsdelen zijn worden op het niveau van de stadsdelen ge-
daan. leder stadsdeel heeft nu een handhavingscodrdinator en die zijn er ook bij
de centrale diensten. Bij deze integrale opzet gaat het niet alleen om bouw, brand
en milieu, maar om het hele pakket van wel 250 sporen. Daarbij wordt gebruik
gemaakt van de risicoanalyse: wat wil je waar op inzetten. Om B&W en Raad van
de centrale stad goed te betrekken bij de vaststelling van het handhavingspro-
gramma gaat het stuk wanneer het ambtelijk is voorbereid naar de bestuurders.
Die moeten dan dezelfde sessie doen als de ambtenaren en elk 20 prioriteiten
aanwijzen. Dat levert een heel aardige discussie op. Programmatisch Handhaven
heeft een belangrijke rol in het handhavingsbeleid. De methodiek van Programma-
tisch Handhaven is integraal overgenomen en daartoe is er veel overleg met het
HoN bureau geweest. Er zijn echter meer invloeden dan louter Handhaven op Ni-
veau. Al met al ligt een groot voordeel van Handhaven op Niveau erin dat volgens
een bepaalde systematiek prioriteiten worden gesteld, die dan ook in een bepaal-
de mate onderbouwd zijn. Het dwingt er ook toe om de basisinformatie op orde te
krijgen.

Na deze ronde langs de afzonderlijke deelnemers uit de handhavingspraktijk wordt
het onderlinge debat geopend.

Integraal handhaven

De gespreksleider vestigt de aandacht op een vaak gehoorde paradox. Aan de
ene kant zijn er veel klachten over handhavingstekorten. Aan de andere kant hoort
men veel klachten over een overvloed aan handhavers die het normale leven be-
lemmeren. Beide uitersten zijn onwenselijk. Vanuit de deelnemers wordt opge-
merkt dat het tweede soort klachten in zekere zin de situatie vé6r Handhaven op
Niveau wel redelijk typeerde. Heden ten dage is het echter eerder ‘middenstan-
dersgeklaag’. Dat laat onverlet dat veel zaken slimmer en effici€nter zouden kun-
nen worden geregeld. Zulks impliceert dat handhavers op meerdere zaken en
thema’s zouden moeten kunnen handhaven. Ze zouden ‘zoveel mogelijk petten op
moeten hebben’. Deze wens stuit echter op juridische grenzen. Ook moet men
oppassen dat handhavers die van alles verstand moeten hebben uiteindelijk geen
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kwaliteit meer kunnen leveren. Toch kan er wel degelijk meer integraal worden ge-
regeld. In een ideale situatie zou, volgens een van de deelnemers, 80% van de
handhaving integraal kunnen gebeuren, op basis van ‘kernbepalingen’ die vrij
eenvoudig voor elk deelterrein zijn na te gaan. Dit gebeurt dan door vrij algemeen
opgeleide handhavingsambtenaren. De laatste 20% is echter dusdanig specialis-
tisch dat die door het meer conventionele type handhaver dient te worden opge-
nomen. Een positief gevolg hiervan is dat het tweede uiterste —dat van de over-
vloed aan handhavers die het normale leven belemmeren- tot een minimum kan
worden beperkt. In principe is er al sprake is van een juridisch instrumentarium
waarmee dat bereikt kan worden.

De vraag is of de feitelijke handhavers eigenlijk wel klaar zijn voor echt integraal
handhaven. Daarbij gaat het vooral over de handhavingsstijl. Idealiter wordt een
goedwillend bedrijf dat in gebreke is gebleven heel anders benaderd dan iemand
die doelbewust om gewin de regels overtreedt. Bij consequent handhaven kan niet
elke handhaver zelf op basis van persoonlijkheid en de gewoonte bij de dienst
waaruit hij of zij afkomstig is met steeds dezelfde aanpak optreden. In plaats daar-
van moet de handhaver afhankelijk van de situatie verschillende rollen kunnen
spelen variérend van ‘adviseur’ tot ‘politieman’. Een goed integraal handhaver
heeft in zijn vaardigheden een stuk of vier, vijf ‘rollen’ tot zijn beschikking. In een
van de vertegenwoordigde gemeenten heeft men dit getracht te ondervangen door
het opzetten van een ‘Handhavingsacademie’.

Er is nog veel ‘missiewerk’ nodig om aandacht te vragen voor de integrale aspec-
ten van het handhaven. Handhaven is nog lang niet zo integraal als het geval zou
moeten zijn. Er is wel verbetering, maar het is lastig om hiervoor Handhaven op
Niveau alle krediet te geven. Integraal beleid is in zijn algemeenheid ‘in de mode’.
Het spreekt dus voor zich dat dit ook met ‘integraal handhaven’ het geval is. Toch
zien sommigen wel degelijk een oorzakelijk verband tussen Handhaven op Niveau
en integraal handhavingsbeleid. Het kan ook zijn dat sommige overheden Hand-
haven op Niveau hebben aangegrepen om te komen tot een integraal handha-
vingsbeleid. Veel andere gemeenten zijn hiermee later begonnen. Omdat in de
verschillende sectoren dezelfde systematiek van Programmatisch Handhaven
werd gepropagandeerd zagen sommige gemeenten daar aanleiding in om dan ook
maar naar de samenhang tussen die sectoren te gaan kijken. In andere gevallen is
integraal handhavingsbeleid wel degelijk een modetrend. Ook het handhavingste-
kort zelf kan een stimulans zijn voor integraal handhaven. Omdat er druk is op de
organisatie zoekt men naar wegen waarop het ook voor de gemeente efficiénter
kan.

De waarde van HoN

De gespreksleider vraagt vervolgens wat voor de deelnemers nu eigenlijk het
meest waardevolle is geweest aan Handhaven op Niveau. Een algemeen gedeel-
de mening is dat Handhaven op Niveau de aandacht voor handhaving heeft ge-
stimuleerd. Een meer concrete bijdrage is de methodiek van risicoanalyse met de
risicomatrix. Deze is één van de meest waardevolle instrumenten van Handhaven
op Niveau dat goed past bij de visie van Programmatisch Handhaven, nu heel al-
gemeen wordt toegepast en waarvan men verwacht dat het ook zal beklijven. Ook
het Expertisecentrum heeft bijgedragen aan de bekendheid van dit instrument. Met
behulp van de risico analyse was het mogelijk om de problematiek ook goed voor
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de bestuurders zichtbaar te maken. Daarmee was de risicoanalyse vaak het
breekijzer om Programmatisch Handhaven in de praktijk toe te gaan passen.

Een ander positief resultaat zijn de contacten tussen handhavers van verschillen-
de gemeenten. De samenwerkingsverbanden die in de jaren negentig voor onder
meer milieuhandhaving bestonden worden nu belangrijk gevonden, vooral ook
voor de ‘kritische massa’, ook al was het ook toen moeilijk om de achterblijvers in
het verband mee te krijgen. De Wet Handhavingsverbetering heeft ook een posi-
tieve impuls gegeven aan intergemeentelijke samenwerking op het gebied van
handhaving: ‘we zitten in een stijgende lijn’. Handhaven op Niveau brengt ook de
kleinere gemeenten die vaak capaciteitsproblemen hebben in contact met andere
gemeenten en voorlopers op de thema’s. Daarbij ‘verstaat’ men elkaar beter, om-
dat men communiceert met dezelfde begrippen. Omdat men hetzelfde format han-
teert kunnen handhavers zowel tussen gementen als binnen een gemeente elkaar
beter vinden. Wel ontstaat er soms dan weer een kloof met de vergunningverle-
ners en andere disciplines.

Een volgend punt waar HoN aan heeft bijgedragen is het contact met en de be-
trokkenheid van het bestuur. Handhaven op Niveau zal overigens wel een vervolg
moeten krijgen om deze verdienste blijvend te maken. Het is volgens een van de
deelnemers bijvoorbeeld van groot belang dat er — naast de reeds gedane slag
naar de beleidscyclus — wordt gewerkt aan een slag naar de begrotingscyclus.
Wanneer Handhaven op Niveau nu zou aflopen bloedt de aandacht voor handha-
ving onvermijdelijk dood. Er zit een hiaat tussen beleidsmakers en beleidsuitvoer-
ders. Een gevolg hiervan is dat handhaving niet ‘in de genen van het bestuur zit’.
Als het gaat om de achterblijvers, zijn het juist de bestuurders die het moeilijkst
zijn mee te krijgen. Bij raadsleden verdwijnt de aandacht nog sneller dan bij de col-
legeleden en ook zij zijn nog eerder geneigd om te veel te eisen van de beschikba-
re handhavingscapaciteit. Als er serieuze handhavingskwesities zijn is er nogal
eens de neiging om die over de verkiezingen heen te tillen. Ook is er de tendens
dat de politie zich in toenemende mate terug trekt uit de handhaving, met name
ten aanzien van het milieu. In het kader van Programmatisch Handhaven zou hier
een taak voor de burgemeester als corpsbeheerder liggen. Een deelnemer consta-
teert dat deze echter vaak niet op een consequente wijze bezig is met handha-
vingsbeleid. “Wanneer deze met de politie praat, zet hij een andere pet op en is hij
eerdere toezeggingen weer vergeten.” De politieleiding kiest zelfstandig en wordt
daarin niet gecorrigeerd.

De algemene tendens is dat er over de hele lijn verbeteringen te zien zijn. Er moet
echter blijven worden geinvesteerd om deze een duurzaam karakter te geven. Na
de rampen in 2000 en 2001 en het rapport Michiels was de tijd rijp voor verande-
ring, maar sindsdien hebben de grote financiéle bezuinigingen weer heel veel ef-
fect gehad, niet alleen op de capaciteit van de handhaving, maar ook op de aan-
dacht van de bestuurders. Om te vermijden dat over een poos weer nieuwe ram-
pen nodig zijn om de aandacht levend te houden moet niet alleen gewerkt worden
aan de systematiek van de handhaving, zoals tot nu voornamelijk is gebeurd,
maar ook aan de monitoring van het effect, het naleefgedrag, zodat men op een
gegeven moment kan zien dat het ook wat oplevert.
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De vraag is of Handhaven op Niveau essenti€éle voorwaarden tot betere handha-
ving heeft geschapen of dat een — mogelijke — afname van het handhavingstekort
ook op andere wijze bewerkstelligd had kunnen zijn. Een deelnemer geeft aan dat
het handhavingstekort in zijn algemeenheid wel is afgenomen, maar dat het moei-
lijk is om dit op het conto van Handhaven op Niveau te schrijven. Het ligt meer
voor de hand om dit in verband te brengen met een algemene groei van de hand-
havingscapaciteit. Redenen hiervoor zouden eerder bij de rampen in Enschede of
Volendam liggen. Anderen denken dat Handhaven op Niveau wel degelijk in es-
senti€éle voorwaarden voor goede handhaving heeft voorzien.

Relatie Programmatisch Handhaven en Best Practices

Er wordt wel het beeld gebruikt dat Programmatisch Handhaven de kapstok is
waaraan de ‘best practices’ worden opgehangen. De aanwezigen komen echter
erbij uit dat Programmatisch Handhaven eerder 60k een haak aan de kapstok is
die handhaven in de brede zin van het woord heet. Men geeft wel aan dat er in het
kader van HoN meer zou moeten zitten tussen de ‘visie’ van Programmatisch
Handhaven en het detailniveau en concreetheid van inspirerende ‘best practices’.
Een goed voorbeeld is de aangereikte methodiek van risicoanalyse. Dergelijke
hulpmiddelen helpen om de kloof tussen visie en uitvoeringsniveau te dichten en
zijn daarom enorm belangrijk. Door in een vroeg stadium zoveel aandacht aan de
best practices te geven, ligt de aandacht erg snel op het uitvoeringsniveau. Een
andere mogelijkheid om deze koof te overbruggen kan bestaan uit trainingen en
opleidingen. Op landelijk niveau zou het Expertisecentrum Rechtshandhaving hier-
in goed een rol goed kunnen vervullen. Weer een andere mogelijkheid zijn stuctu-
rele onderlingen contacten tussen gemeenten. Er zijn landelijk contacten voor
handhavers, deels per sector georganiseerd, maar ook een algemeen contactor-
gaan. Dit is bottom-up vanuit enkele deelnemende gemeenten tot stand gekomen,
maar heeft ook een relatie met HoN en het Expertisecentrum. Ook de ALOM
speelt een rol in het handhavingsnetwerk. Een van de deelnemers herhaalt dat
ook het juridische instrumentarium verdere uitbreiding behoeft.

Over andere pogingen tot het verschaffen van instrumenten is men niet altijd te-
vreden. Zo is men ontevreden over de Tafel van EIf (T11). T11 wordt gezien als te
academisch. Het is daardoor vaak buiten de deur van de handhavingspraktijk ge-
houden. Een van de deelnemers heeft de systematiek gebruikt, maar een aanzien-
lijke vertaalslag naar de praktijk was hiervoor broodnodig. Het hulpmiddel was te
moeilijk voor de onderlinge communicatie. Vanuit HoN had het eerst beter voor de
praktijk moeten worden vertaald. Ook de aanpak van de monitoring van effecten
vraagt aandacht. Er wordt volgens sommigen te veel gemonitoord op aantallen ac-
tiviteiten en te weinig op naleving. Anderen geven aan dat men zich moet realise-
ren dat er wel degelijk doelen zijn bereikt. Probleem is echter dat Handhaven op
Niveau constant vernieuwd moet worden. Handhaven op Niveau is zelf ook een
cyclus.

De algemeen gedeelde mening is dat Programmatisch Handhaven in beginsel een
goede fundering is voor handhaving. Dat geldt niet alleen voor de koplopers, want
ook de achterblijvers zijn vooruit gegaan, misschien op een lager niveau, maar ook
dat niveau is gestegen. Verder is er waardering voor de opzet van het HoN pro-
gramma om langs diverse lijnen de handhaving te verbeteren. Het mag niet zo zijn
dat het project na vijf jaar wordt stil gelegd en men er vervolgens onrealistisch van
uit gaat dat de handhaving wel op een hoger plan zal blijven.
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Bijlage E2. Workshop Best Practices
Utrecht, 12 december 2005
“Blijivende waarde is afhankelijk van blijvende aandacht”

De workshop 12 december 2005 was de tweede workshop ten behoeve van de
evaluatie van het programma Handhaven op Niveau. Waar de eerste workshop
zich primair richtte op het aspect van Programmatisch Handhaven, richtte de
tweede zich primair op de best practices van Handhaven op Niveau. De volgende
vragen kregen in deze workshop aandacht:

e Watis er vanuit het perspectief van de respondent gebeurd rondom Hand-
haven op Niveau en de best practices?

e Welke rol heeft dat gespeeld in de eigenlijke handhaving?

e Wat is de blijvende waarde hiervan?

e Hoe ziet men de verhouding tussen Programmatisch Handhaven en de best
practices?

Behalve de drie onderzoekers waren vijf respondenten aanwezig. Deze hadden
grotendeels ruime ervaring met HoN en haar best practices. In tegenstelling tot de
vorige workshop waren de respondenten niet primair afkomstig van gemeenten.
Tijdens de tweede workshop waren de respondenten afkomstig van een grote ge-
meente, een Wgr-samenwerkingsverband met kleinere gemeenten, de Belasting-
dienst en het Nationaal Netwerk Drugsexpertise (NND). Ook was het hoofd van
het Expertisecentrum Rechtshandhaving (ERh) aanwezig. De respondenten werd
eerst gevraagd naar hun ervaringen met de best practices van HoN. Deze laten
zich als volgt verwoorden:

1 De naam ‘Programmatisch Handhaven'’ is zeer goed gekozen en als slogan zeer
geslaagd. Bij de gemeenten dekt de inhoud de lading weliswaarwaar nog lang niet
altijd, maar dat komt later wel. Binnen HoN is sprake van best practices en Pro-
grammatisch Handhaven. De best practices zijn tot op zekere hoogte begonnen uit
armoede. De verschillende betrokken vakdepartementen moesten gaan samen-
werken. Maar dat lukt alleen als je mensen lager in de organisaties erbij betrekt.
Dat is het beste te organiseren bij kleine onderwerpen, die dusdanig klein en poli-
tiek marginaal zijn dat zij per definitie de grotere politieke problemen omzeilen. Dit
heeft goed uitgepakt. De best practices hebben de facto gefunctioneerd als aanja-
gers van het HoN project en veel dynamiek gegeven.

Programmatisch Handhaven in het bijzonder heeft een lange aanloop. Na
twee jaar was nog maar 15% van de gemeenten daarmee bezig. Pas later werd
dat 80%, maar deze scoren in de praktijk gemiddeld op nog niet de helft van de
aspecten die erbij horen. Maar met sommige van de best practices viel juist direct
te scoren, ook publicitair, bijvoorbeeld rond de ‘dag van het buitengebied’ of de
‘milieuhandhavingsmarathon’. Juist omdat klein werd begonnen werden zij later
een vruchtbare voedingsbodem voor Programmatisch Handhaven. Zij fungeerden
als aanjager en blikvanger. Je kon scoren met ‘quick wins’. Achteraf was het wer-
ken met best practices dan ook een gouden greep: “beter had het niet gekund”.
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Zonder de best practices waren de resultaten van HoN volgens de respondent
zonder twijfel te mager.

In reactie op andere respondenten geeft de respondent wel aan dat de
website veel te wensen over laat en dat dit de doorwerking van de best practices
belemmerd omdat het juist om prikkelen door informatieoverdracht gaat.

2 In de betreffende gemeente is het leerplichtbeleid ondergebracht bij de wethou-
der Veiligheid. Dit zegt veel over de wijze waarop naar de handhaving van leer-
plicht wordt gekeken. Leerplicht kreeg hiermee echter ook een prominente plaats
op de politieke agenda. Het rumour over veiligheid zorgde ervoor dat er aandacht
was en geld werd vrijgemaakt. HON kwam op het goede moment daarbij. Het le-
verde de opzet voor een nieuwe aanpak. Vrijwel alle materiaal vanuit HoN is bin-
nen anderhalf jaar werkelijkheid geworden én operationeel gemaakt! Het beteken-
de een omslag in de manier van denken en in de werkwijze. Uit het ‘bastion’, de
scholen zelf in. Er is ook een protocol voor de scholen zelf gemaakt. Na enkele
waarschuwingen wordt er nu ook jegens de school eerder en sneller proces ver-
baal opgemaakt als zij niet adequaat omgaan met verzuim. Omdat men nu in de
scholen zelf werkzaam is heeft men ook een veel beter beeld van hoe het echt
gaat. Zo kunnen ook bijvoorbeeld de administratieve gegevens worden vergeleken
met de situatie in de klassen.

De kern van het probleem is dat scholen verzuim doorgaans wel melden,
maar dat dit in de regel te laat gebeurt. De raad van de betreffende gemeente stelt
zich op het standpunt dat 100% van de verzuimgevallen binnen drie dagen zou
dienen te worden gemeld. Nu is 100% onhaalbaar, maar in principe zou de termijn
nog korter moeten, waar het niet dat in dat geval het OM met capaciteitsproble-
men zou komen te zitten. Een nadere blik op de cijfers leert dat de gemeente
slaagt in het verkorten van de termijn waarop verzuim wordt gemeld.

De respondent geeft aan dat HoN veel heeft verbeterd in de betreffende
gemeente. Een grote verbetering is vooral de uitwisseling van informatie. De best
practices van HoN zijn voor deze informatie-uitwisseling een goede inspiratiebron
geweest. De respondent geeft aan dat het correct handhaven van de leerplicht
zonder HoN aanmerkelijk moeilijker zou zijn geweest. Echter, alhoewel de uitwis-
seling van informatie aanmerkelijk verbeterd is, blijft aandacht hiervoor nodig. Het
overleg kost heel veel tijd en kan anders gemakkelijk verwateren.

HoN heeft ook geleid tot betere contacten met het OM. Naast de aandacht
voor veiligheid en HoN is ook de opstelling van het OM belangrijk geweest als ver-
klaring voor de stroomversnelling die heeft plaatsgevonden. Het is echter wel de
vraag of het betreffende thema niet wat te eenzijdig in de justitiéle sfeer is geko-
men.

Een punt van aandacht is de website van HoN. Informatie over relevante
best practicves is hier slecht te vinden en ook elders op het internet moet je eigen-
lijk al weten wat je zoekt voor je het kunt vinden. Leerplichtambtenaren komen het
niet op voor de hand liggende plekken tegen.

3 De respondent is werkzaam voor de Belastingdienst, welke een grote rol in het
thema prostitutie heeft. Eerst was er al het idee om daar projectmatig wat mee te
gaan doen. Toen ‘liep men tegen HoN op’. Dat paste daar heel goed bij en heeft
men dan ook gebruikt. Er zijn zes pilots geweest. Op de werkvloer merkt de res-
pondent veel enthousiasme voor HoN en de best practices. Echter, bij de bestuur-
ders is dat enthousiasme er soms wel en soms ook niet. Het management daar
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tussen in wisselt. Dit heeft echter grote gevolgen voor de effectiviteit van de hand-
having.

HoN heeft volgens de respondent gezorgd voor een omslag in het handha-
vingsbeleid. Handhaving was eerst te veel een zaak van wel tien sectoren die niet
met elkaar wilden samenwerken. Het grote probleem volgens de respondent is
echter het bereiken van de gemeenten. Het gros der gemeenten is als een geslo-
ten bastion. Daar is het ook erg lastig om ‘muurtjes af te breken’. Zelfs om ‘luikjes
te maken’ is al een hele klus. het zijn er ook zo veel. De respondent moest bij-
voorbeeld een keer een jaar wachten voordat hij mocht gaan praten in de gemeen-
ten. Achteraf bleek het om een competentiestrijd tussen gemeente en politie te
gaan. De blijvende waarde van HoN en haar best practices is dientengevolge af-
hankelijk van blijvende aandacht bij gemeenten. De respondent merkt echter dat
zijn organisatie zich hierin harder aan het opstellen is: het initiatief en de trekkers-
rol bij gezamenlijke acties van gemeenten, politie en belastingsdienst naar prosti-
tutie, maar ook woonwagencentra en coffeeshops, moet vaker van de gemeenten
komen. Men vond het eerst bij de gemeenten wel prima dat de belastingdienst het
voortouw nam en haar mensen eropuit stuurde.

Desalniettemin merkt de respondent duidelijke veranderingen in vergelijking
met de periode voor HoN. Het is voor de respondenten makkelijker om binnen te
komen bij gemeenten. In 2000 was prostitutie ook een nieuw beleidsterrein voor
de gemeenten. De situatie nu is diplomatiek te typeren als “er zit nog volop bewe-
ging in”. Sommige gemeenten denken: “We hebben een beleid opgesteld en de
vergunningen verleend. Nu zijn we klaar”. Dan antwoordt de respondent: “Nee, nu
kun je pas beginnen!”. De aanpak van zaken als woonwagencentra en prostitutie
vergen een langere adem. De aandacht moet gehandhaafd blijven. En dan niet
met projecten, maar structureel. De belastingdienst “let erg op de centen”, maar
als het gaat om de evaluatie van acties kijkt men niet alleen naar fiscale opbreng-
sten, maar ook naar wat men noemt andere ‘overheidsopbrengsten’.

De respondent merkt wel degelijk een andere wijze van denken. Door het
benutten van de nieuwe overlegvormen is 1 + 1 vaak 3. Sommige ‘best practices’
echter “sterven in schoonheid” doordat de informatieinfrastructuur een ramp is en
de uitwisseling belemmert. Toch vindt er wel informatieuitwisseling plaats. Zo gaat
Rotterdam bijvoorbeeld het model van Den Bosch overnemen. De ‘best practice’
rond escort wordt volop elders gebruikt.

Een bijkomende moeilijkheid inzake het betreffende thema is de uitbreiding
van de EU. Daardoor is de definitie van illegaliteit onhelder geworden. Prostituees
uit de nieuwe lidstaten noemen zich ‘zelfstandig ondernemer’, maar zijn dat vaak
niet echt. De belastingdienst heeft ook wel zeken gewonnen die daarover waren
aangespannen. Maar dat moet per keer worden bewezen. Zo win je wel slagen
maar niet de oorlog.

HoN heeft geleid tot kortere lijnen en meer flexibele handelswijzen. Zo
maakt de politie een lijst met ‘signalen van vrouwenhandel’ waarover ook zij weer
kunnen beschikken en de respondent is ook aangesloten bij het politieproject
‘prostitutie en vrouwenhandel’. Mensen hebben elkaar leren kennen, netwerken
zijn intensiever geworden. De netwerkvorming door HoN levert een grote meer-
waarde op.

4 De respondent is werkzaam voor een netwerkorganisatie op het gebied van de
drugsbestrijding. De organisatie van de respondent is in juni 2004 benaderd om
best practices te leveren voor HoN, over de aanpak van wietteelt. Met het eindre-
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sultaat is de respondent verre van tevreden. De juridische toetsing van de best
practices was onvoldoende. Daardoor zijn de betreffende best practices niet bruik-
baar voor zowel grote als kleine gemeenten, want de laaste missen de expertise
om in concrete gevallen zelf te beoordelen of de aanpak in dat geval juridisch wel
kan. Het waren meer losse voorbeelden dan een model waaruit gemeenten kon-
den putten.

Een jaar later werd alsnog een adviesbureau ingeschakeld om van de 8
‘best practices’ een soort model te maken, maar daarover kan de respondent
slechts melden “dat het wel tot een product zal hebben geleid”.

De politieke druk na de Cannabisbrief leverde te veel druk op HON om de
zaken snel af te ronden. Ook werd er noodgedwongen te repressief en te weinig
integraal over het betreffende thema gedacht. Het zou volgens de respondent een
goede zaak zijn als HoN of in ieder geval het betreffende thema wordt overgehe-
veld naar BZK. Op die wijze zou meer innovatief kunnen worden gehandeld, zou
er meer aandacht komen voor civielrechtelijke procedures en zou er meer aan-
dacht kunnen komen voor de bestuurlijke aspecten van handhaving. Ook speelden
de kosten een te grote rol in de totstandkoming van de best practices. Het project
was volgens de respondent een project waarop politiek makkelijk kon worden ge-
scoord. De daadwerkelijke uitvoering liet echter te wensen over.

5 De respondent is werkzaam voor een regionaal bureau leerplichtzaken. Omdat
zZij al een bijzondere positie innamen door deze regionalisering ‘hebben ze zich
meteen opgegeven voor HoN’. Volgens de respondent is leerplicht een vreemde
eend in de bijt. Het verkeert immers op het snijvlak van justitie en maatschappelij-
ke zorg. Justitie heeft echter weinig te zeggen over het beleid van het OM, dat op
haar beurt ook weer decentraal geregeld is. Dit betekent dat het OM leerplicht niet
altijd hoog op de agenda heeft staan. Als het OM niet meewerkt geeft dat een
groot probleem. Wel is er een tendens naar meer handhaving, meer de kalsbeek
norm en een ‘lik op stuk’ aanpak. HoN heeft volgens de respondent weinig invioed
gehad op de handhavingspraktijk in de eigen regio omdat zij al een aantal basis-
voorwaarden hadden. Regionalisering is voor kleine gemeenten een absolute
‘must’.

Een consequentie is wel dat er meer informatie-uitwisseling plaats vindt met
andere regio’s. De totstandkoming van de betreffende pilot verliep volgens de res-
pondent goed. De pilot wordt volgens de respondent echter op onvoldoende wijze
gebruikt door de leerplichtambtenaren buiten de pilotgebieden. De informatie staat
te gefragmenteerd op het internet en de drempel om van de pilot gebruik te maken
ligt te hoog. Zo is er een mooi model gemaakt van de positie van de leerplichtamb-
tenaar te midden van andere relevante functies. Maar zonder instructie, bijvoor-
beeld in een cursus, wordt dat model als te ingewikkeld gezien en niet gebruikt. De
respondent geeft zelf zo’n cursus. Van de twee keer 18 cursisten kende slechts
€én het hulpmiddel en die had het meteen als te ingewikkeld terzijde geschoven.
terwijl het toch heel nuttig is als men er wel mee heeft leren werken. In de dage-
lijkse werkdruk wordt daar echter niet de tijd voor genomen. Daarom is meer aan-
dacht voor de wijze van overbrengen van de geproduceerde producten heel be-
langrijk.

De respondent merkt tot slot nogmaals het belang van regionalisering op.
Het gemeentelijke schaalniveau ligt feitelijk te laag voor een effectief leerplichtbe-
leid. Ook verschilt de aandacht voor leerplicht sterk van gemeente tot gemeente.
Opschaling naar Wgr-niveau is volgens de respondent een goed alternatief.
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Wat valt te leren van de best practices

De gespreksleider vestigt de aandacht op een hoofdthema van de bijeenkomst:
wat valt te leren van de best practices? Er wordt gesteld dat de best practices in
het thema drugsbestrijding in deze vorm feitelijk overbodig waren. Bovendien wa-
ren ze van een slechte kwaliteit. Ze bleken veelal juridisch moeilijk houdbaar en te
weinig algemeen bruikbaar. Een ander is minder overtuigd van de onbruikbaarheid
van de best practices. Wel merkt deze respondent op dat ze in het thema prostitu-
tie moeilijk vindbaar zijn. Nog een respondent vestigt de aandacht op de vermeen-
de onbruikbaarheid van de best practices. Voor het gebruik ervan is instructie on-
ontbeerlijk. Hier ontbreekt het echter aan. Er zouden vakopleidingen moeten zijn
die deze instructie kunnen geven. Ook wijst deze respondent op de verschillen in
gemeentegroottes. De protocollen zouden hiernaar gespecificeerd moeten wor-
den, hetgeen nu nog niet het geval is. De best practices zouden transparanter die-
nen te worden aangeboden. Het uitspitten ervan kost nu te veel tijd en is dienten-
gevolge te weinig laagdrempelig.

De gespreksleider vraagt zich af in hoeverre de best practices momenteel
vraaggericht zijn. Vanuit de respondenten wordt opgemerkt dat er voornamelijk
aandacht is voor het aanbod. De vraag naar informatie over de best practices lijkt
dientengevolge niet toe te zijn genomen. Wanneer HoN inderdaad een soort ken-
nismakelaar zou moeten zijn, functioneert het nog suboptimaal. Het materiaal is
vaak niet goed genoeg en wordt te veel eenmalig onder de aandacht gebracht.
Door de grote wisseling van banen bij de gemeenten is het effect dan snel wegge-
ebt.

Het is vervolgens de vraag in hoeverre gemeenten daadwerkelijk staan voor
handhaving. De gedeelde mening is dat grote gemeenten grosso modo veel aan-
dacht hebben voor handhaving, bij kleinere gemeenten staat het minder primair op
de agenda. Deze stelling wordt geillustreerd met het contrast tussen Groningen en
de ommelanden inzake prostitutie handhaving.

Het is vervolgens de vraag wat het effect van HoN is voor deze kleinere
gemeenten die weinig initiatief tonen. Een respondent geeft aan dat dit effect nihil
is. HON heeft in zichzelf te weinig een prikkelende functie. Een ander vindt het spij-
tig dat kleinere gemeenten handreikingen ten behoeve van handhaving links laten
liggen. Veel aangeboden modellen zijn op zich goed, maar worden in de praktijk
genegeerd. Wellicht kan het helpen om de hulpmiddelen met behulp van cursus-
sen de gemeenten in te sturen.

Aanvankelijk was de bedoeling dat de best practices in het kader van HoN
zelf zouden worden ontwikkeld. Daarop werd wel ingezet, maar dat bleek een te
langdurig proces. Daarom besloot de stuurgroep om bestaande best practices te
gaan inventariseren. Veel van deze best practices zijn echter slechts onder voor-
behoud goedgekeurd door het ERh. Een eerste probleem was dat de juridische
houdbaarheid niet was getoetst. Een tweede probleem lag in de wetenschappelij-
ke aspecten, of wel bewezen was dat ze in de praktijk echt beter werkten dan al-
ternatieven. Op deze criteria is in een later stadium teruggekomen, omdat gede-
gen onderzoek daarnaar veel te veel vertraging zou opleveren. Maar bij een aantal
is het zelfs zo dat niet echt duidelijk wordt gemaakt voor welk probleem de ge-
schetste ‘best practice’ nu eigenlijk een oplossing beoogt te zijn. Volgens de res-
pondenten was de kwaliteit van veel door Berenschot ingediende best practices
onvoldoende. Alles wat bottom-up werd aangedragen was in de ogen van Beren-
schot van best practice niveau. De lat lag voor hen te laag. Tevens was Beren-
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schot niet in staat om de best practices op een meer algemeen niveau te vertalen
en daarmee beter bruikbaar te maken als handreiking aan andere gemeenten. Nu
bleef het vaak steken in losse voorbeelden die niet over de eigen situatie leken te
gaan.

Terwijl in de eerste workshop vanuit het perspectief van programmatisch
handhaven werd geconstateerd dat het tussengebied tussen de visie en het model
van programmatisch handhaven en de concreetheid van de voorbeelden van de
best practices te leeg was gebleven (met markante uitzonderingen zoals de risi-
comatrix) kwam dus vanuit het perspectief van de best practices in deze workshop
een soortgelijke conclusie tot stand.

De blijvende waarde

De respondenten merken tot op dat blijvende aandacht voor handhaving noodza-
kelijk is. Op nationaal niveau bestaat die nog wel. Wel wordt aangegeven dat HoN
meer had moeten prikkelen in het veld. HON is misschien wel primair te zien als
een soort bewustwordeningsproces. De best practices zijn daar een goed onder-
deel van geweest en hebben wel een impuls gegeven. Er moet echter in de prak-
tijk nog veel gebeuren.

Bij prostitutie hebben de relevante gemeenten nu een beleid en hebben ook
de vergunningen versterkt. Met name op het gebied van brandveiligheid en andere
bouw- en woningvoorschriften is er veel verbeterd. Toch herkent de respondent
het beeld van de lokale onmacht op het thema prostitutie. Ook hier is het regionale
niveau aanmerkelijk meer geschikt om handhavingsbeleid uit te voeren. Toch is
bewust gekozen voor een decentrale aanpak. In het kader van HoN worden
steeds meer convenanten gesloten om de samenwerking verder vorm te geven.

Bij de drugsbestrijding is de context van HoN heel belangrijk. HoN kan niet
worden gezien zonder de Canabisbrief van april 2004 in ogenschouw te nemen:
HoN activeerde niet zozeer, de brief des te meer. HoN bracht wel het besef dat
bepaalde zaken mogelijk zijn die eerder voor (praktisch) onmogelijk werden ge-
houden. Het gaf een prikkel af vanuit het centrale niveau.

Bij de leerplichthandhaving in de stad van een van de respondenten heeft
HoN vooral een breekijzerfunctie gehad, waardoor de politieke druk in praktische
maatregelen kon worden omgezet. Zulke maatregelen waren overigens op zich
niet uniek. Sommige buurgemeenten werkten al veel langer zo. Ook heeft het ge-
functioneerd als een katalysator van het besef dat bepaalde zaken eigenlijk op re-
gionale schaal dienen te worden gehandhaafd, maar daar is tot op heden nog niet
veel mee gedaan.
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Een overzicht van producten van HoN

Hieronder wordt langs twee programmalijnen een doorsnede van producten van HoN geschetst.
Daarbij is overigens niet gestreefd naar volledigheid, wel naar het geven van een indruk van op-
brengsten. De basis van het overzicht wordt gevormd door datgene dat op de website van HoN
staat (www.handhavenopniveau.nl), aangevuld met overzichten zoals verkregen uit de voortgangs-
rapportages tijdens de vergaderingen van de stuurgroep HoN. Hiervoor zijn de notulen van de
stuurgroepvergaderingen gebruikt.

l. Programmatisch Handhaven

Bijeenkomsten

Trilogie aan conferenties:

- Conferentie “De handhavende bestuurder”

- Conferentie “De handhavende ambtenaar”

- Conferentie “Gemeenteraad en handhaving”
Diverse andere congressen en conferenties, waaronder bijvoorbeeld themabijeenkomst
voor commerciéle adviesbureau’s, en regionale bijeenkomsten en workshops, om pro-
grammatisch handhaven ingang te doen laten vinden in het land
Slotcongres Handhaven op Niveau “Horen zien en handhaven”, 24 november 2005

Pilot-projecten, in Venray, Eindhoven en Amsterdam-Amstelland.

Latere pilot-projecten, in Groningen, Drenthe en Friesland.

Handhavingsprogramma voor twee gemeenten en een recreatiegebied, ontwikkeld in sa-
menwerking met Steunpunt Handhavingsbeleid van de VNG.

Een doorsnede van publicaties

Handhavingskrant
Onderzoekspublicatie “Ongegronde Vrees — een onderzoek naar de rechtspraak inzake
handhavingsbesluiten”
CD-ROM “Handhavingstaken in de gemeente”, plus handleiding
Diverse andere publicaties, waaronder de reeks:
- “De Leidraad”, schetst in grote lijnen het concept van programmatisch handhaven
en is bedoeld voor bestuurders
- “Handhaving programmeren”, beschrijft de eerste aanzetten van het proces om tot
een handhavingsprogramma te komen en besteedt daarnaast aandacht aan de
rollen van de bestuurder en de ambtelijk regisseur programmatisch handhaven
- “Naar een handhavingsprogramma, drie instrumenten die daarbij helpen”, speciaal
bedoeld voor ambtenaren die de opdracht krijgen een handhavingsprogramma te
schrijven.
Benchmarking software, Programmatisch Handhaven Decentrale Overheden, voor ge-
meenten en provincies
Boek “Programmatisch Handhaven”, inclusief een CD-ROM “Werken met Programmatisch
Handhaven” welke refereert naar diverse producten van HoN en Erh zoals de leidraad tafel
van 11, het afwegingsmodel, het risicomodel, etc.
Ministerie van Justitie, Leidraad programmatisch handhaven, Den Haag, 2001
Factsheet Handhavingsopleidingen
Brochure “Professioneel Handhaven - Werken met Competenties”
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Il. Thema’s:

Buitengebied:
Bijeenkomsten

Expert-meetings, als voorbereiding op pilot-projecten
Themabijeenkomsten, ter ondersteuning van pilot-trekkers
Dag van het Buitengebied, 2005

Pilots
e Quickscan
o Pilot-projecten, die dienden uit te monden in best-practices
Publicaties
e Best-practices en fact-sheets
e Handboek Handreiking handhaving Buitengebied
Leerplicht:
Bijeenkomsten
e Startconferentie, in het kader van de pilot-projecten
o  Werkconferenties, ter ondersteuning van de pilot-projecten
e Dag van de Leerplicht 2004
e Dag van de Leerplicht 2005
Pilots
e Quickscan
e Pre-pilot project in Breda
o Pilot-projecten in Rotterdam, Tilburg, Almelo en de regio Gooi- en Vechtstreek
Publicaties
o Verzuimregistratieformulier, voorlichtingsflyers, handhavings- en begeleidingsprotocollen
voor verschillende soorten verzuim
e Brochure “Integrale Handhaving Leerplicht”
e Website www.voortijdigschoolverlaten.nl
e Leerplichtmodel, ter ondersteuning bij leerplichthandhaving
o Gereedschapkist (database) met effectieve instrumenten voor leerplichthandhaving
e Zestal draaiboeken: basisschoolactie, belactie, lesbrief actie, politie actie, schoolcontrole

en straatactie

Nieuwsbrieven

BBSO, Handhaving Leerplichtwet: HoN-pilotproject Breda, Evaluatierapport, Nijmegen,
2003

Gemeente Breda, Leren: rechten en plichten, Breda, 2000

Ministerie van Onderwijs Cultuur en Wetenschappen, Voortijdig schoolverlaten: plan van
aanpak, Den Haag, 1999

Handhavingskrant mei 2004, in teken van leerplicht

Kwaliteit Leefomgeving:

Pilots
e Quickscan
Publicaties
e Best-practices voor deelgebied ‘graffiti’ (nog niet op website)
e Best-practices deelgebied ‘verbranden van afval buiten inrichtingen (nog niet op website)
o Best-practices voor deelgebied ‘zwerfafval’ (reeds gepubliceerd op website)
Brandveiligheid:
Bijeenkomsten

HoN heeft in startfase aangehaakt bij activiteiten van het Nibra:
- Quickscan, gepresenteerd aan 30 gemeenten
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- Workshops, waarin de resultaten van quickscan met gemeenten zijn besproken
- Bijeenkomsten met deskundigen op het gebied van brandveiligheid, vergunning-
verlening en handhaving, en met bestuurders
- Werkconferentie “hoe naar een adequate en doelgerichte handhaving van de
brandveiligheid”
o Expert-meetings, met als doel best-practices te identificeren

Publicaties
e Best-practices (nog niet gepubliceerd op website)
¢ Nederlands Instituut voor Brandweer en Rampenbestrijding, Vergunningverlening, controle
en handhaving brandveiligheid: eindrapportage van de quick-scan, Arnhem, 2001
e Nederlands Instituut voor Brandweer en Rampenbestrijding, Handhaving Brandveiligheid in
Gemeenten, eindrapportage fase 1 en 2, Arnhem, 2002

Coffeeshops:

Publicaties
e Best-practices Coffeeshops
o Best-practices Wietteelt

Prostitutie:
Bijeenkomsten
e Diverse workshops

Pilots
e Quickscan
e Lokale pilot-projecten in Eindhoven, Den Bosch, Utrecht, Groningen, Limburg-Noord
e Landelijke escort-pilot vanuit Amsterdam.

Publicaties
e Best-practices escort (reeds op website)
o Best-practices algemeen (nog niet op website)
e Publicatie “Integrale handhaving prostitutiebeleid”
e Ministerie van Justitie, Plan van aanpak ordening en bescherming prostitutiesector, Den
Haag, 2004
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