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KWALITEITSCRITERIA HANDHAVING

 1.
INLEIDING EN LEESWIJZER

Voor u ligt een set kwaliteitscriteria voor de handhaving, bedoeld als basis voor een verbeteringsproces van de milieuhandhaving door circa 600 overheidsinstanties in Nederland.

De set kwaliteitscriteria is per 1 november 2002 vastgesteld als onderdeel van het landelijk project “Professionalisering van de milieuhandhaving”, dat is gericht op een kwaliteitsverbetering van het proces van milieuhandhaving in brede zin. Het landelijke proces richt zich hierbij primair op het zogenaamde “grijze” kleurspoor (= milieuhygiëneregelgeving) en het “blauwe” kleurspoor (= waterkwaliteitsregelgeving). De set kwaliteitscriteria is echter beleidsveldneutraal. Desgewenst kunnen handhavingsorganisaties de set dus ook toepassen op het “groene” kleurspoor (natuur- en landschapsregelgeving), het “rode” kleurspoor (= bouw- en ruimtelijke ordeningsregelgeving) en overige handhavingstaken. De kwaliteitscriteria kunnen worden gebruikt voor het verbeteren van de uitvoering van zowel inrichtingsgebonden als niet-inrichtingsgebonden handhavingstaken (werken, buitengebied, ketenbeheer).

De begrenzing van het landelijke proces tot het grijze en blauwe kleurspoor vindt zijn oorzaak in de hanteerbaarheid van het project. Hoewel de betrokken ministeries en koepelorganisaties het erover eens zijn dat integratie van kleursporen bij de handhaving kan leiden tot kwaliteitsverbetering, achtte men een landelijk proces gericht op alle handhavingskleursporen niet beheersbaar en uitvoerbaar.

Een andere begrenzing van het project betreft de vergunningverlening. Hoewel er ook een duidelijk verband ligt tussen de kwaliteit van vergunningen en de daardoor mogelijke kwaliteit van de handhaving, is om dezelfde redenen van beheersbaarheid en uitvoerbaarheid van het project gekozen voor een beperking van het landelijke project tot het handhavingsproces. 

Om te bepalen of de handhavingsorganisatie aan een bepaald criterium voldoet, zijn ‘elementen’ (indicatoren) ontwikkeld, uitgewerkt in minimum-elementen en facultatieve elementen. Als de handhavingsorganisatie aan alle minimum-elementen invulling geeft, voldoet de handhavingsorganisatie aan een criterium. De facultatieve elementen bevatten suggesties voor de verdere verbetering van de handhaving(sorganisatie). Professionaliteit houdt ook in: constant verbeteren.

In aanvulling op deze criteria zullen voor sommige onderwerpen nog landelijke inhoudelijke normen worden ontwikkeld of modellen die de implementatie kunnen vergemakkelijken. Dit ontslaat de handhavingsorganisatie niet van haar taak om zelf keuzes te maken en de handhaving op goede wijze (conform de criteria) uit te voeren. Afwachten is ongewenst.

De set kwaliteitscriteria is als volgt opgebouwd:

In hoofdstuk 2 wordt de plaats en het doel van de kwaliteitscriteria ingekaderd in het totale landelijke proces voor professionalisering van de milieuhandhaving.

Hoofdstuk 3 geeft het proces weer waarmee, in wisselwerking met vele handhavers in Nederland, de set kwaliteitscriteria tot stand is gekomen.

De set kwaliteitscriteria is gebaseerd op het zgn. “adequate handhavingsproces” van de Landelijke Coördinatiecommissie Milieuwethandhaving (LCCM). Hoofdstuk 4 geeft een korte uitleg van de essentie van dit adequate handhavingproces. 

In hoofdstuk 5 worden alle geformuleerde criteria (19 stuks) in één totaaloverzicht weergegeven.

Hoofdstuk 6 vormt de essentie van het totale verhaal. Hier vindt een uitwerking plaats van de criteria in minimum-elementen en facultatieve elementen. 

In hoofdstuk 7 tenslotte volgt een toelichting op de criteria en gevraagde uitwerking. 

Bij de set zijn twee bijlagen bijgevoegd. De eerste betreft een overzicht van gehanteerde definities en begrippen. De tweede geeft uitleg over de zgn. “Tafel van Elf”, een methodiek om naleefgedrag – waarop handhaving is gericht – systematisch in beeld te brengen.

2.   PROFESSIONALISERING VAN DE MILIEUHANDHAVING

Naar aanleiding van de discussienota “Met recht verantwoordelijk” hebben het rijk (VROM, V&W), de provincies (IPO), de gemeenten (VNG) en de regionale waterkwaliteitsbeheerders (UvW) begin 2002 besloten om gezamenlijk een project op te starten ter verbetering (“professionalisering”) van de milieuhandhaving. De stappen in dit professionaliseringstraject zijn – kort samengevat -  de volgende:

· Gezamenlijk worden kwaliteitscriteria voor (goede) handhaving ontwikkeld, gebaseerd op het "adequate handhavingsproces" van de Landelijke Coördinatie Commissie Milieuwethandhaving (LCCM). Deze criteria vindt u in deze publicatie. De criteria zullen in een later stadium bij AMvB worden vastgelegd. 

· Vanaf 1 november 2002 houden alle gemeenten, milieudiensten, waterschappen, provincies, VROM-inspectie en Rijkswaterstaat hun uitvoeringskwaliteit tegen het licht door een zelfevaluatie. Dit doet men aan de hand van een landelijke vragenlijst, die wordt ontwikkeld op basis van de set criteria. 

· Begin 2003 vindt bij elke instantie een externe verificatie van die evaluatie plaats door middel van een audit. Alle evaluaties samen leveren provinciaal en landelijk een inzicht in de huidige situatie (nulmeting) op.  

· Vanuit deze uitgangssituatie wordt gezamenlijk bepaald wat nog moet gebeuren om de kwaliteit en professionaliteit per handhavingsorganisatie op het gewenste niveau te krijgen. De provincie treedt hierbij op als regisseur. De bereikte resultaten zullen, onder de verantwoordelijkheid van de regisseurs en op nog af te spreken ijkmomenten getoetst worden. 

Dit verdere traject is niet vrijblijvend. Provinciale regisseurs en in voorkomende gevallen de ministers zullen waar nodig interveniëren om de gemaakte afspraken na te komen en om per 1 januari 2005 het afgesproken kwaliteitsniveau te halen. Mocht dat niet lukken dan kunnen de ministers - conform het wetsontwerp Handhavingsstructuur - dwingende maatregelen treffen om de uitvoeringsstructuur van de handhaving te verbeteren.

3.
TOTSTANDKOMING SET KWALITEITSCRITERIA

Basis voor de set kwaliteitscriteria vormt het "adequate handhavingsproces" van de LCCM (zie onder 4). Uit dit model hebben de betrokken ministeries en koepel-organisaties op 28 januari 2002 een gezamenlijke set kwaliteitscriteria afgesproken, die als basis heeft gefungeerd voor een verdere uitwerking. 

Eind juni is het Bureau DHV Milieu & Infrastructuur gevraagd om – in samen-werking met PriceWaterhouse Coopers – deze uitwerking ter hand te nemen. Dit heeft op 26 juli geleid tot een discussieset kwaliteitscriteria, die het gehele land is ingezonden voor commentaar. Deze discussieset is in augustus en september besproken in een drietal expertmeetings en een vijftal regionale workshops in het land, waarvoor iedere geïnteresseerde zich kon opgeven. In totaal hebben meer dan 600 mensen op deze wijze meegediscussieerd over de kwaliteitscriteria. Daarnaast hebben diverse organisaties nog schriftelijk reacties ingestuurd.

De betrokken ministeries, koepelorganisaties en DHV hebben alle reacties uitgewerkt tot een eindconcept van 11 oktober, dat vervolgens - met nog diverse aanpassingen -  per 1 november 2002 is vastgesteld door de stuurgroep van bestuurlijke vertegenwoordigers van de betrokken ministeries en koepelorganisaties.      

4.
ADEQUAAT HANDHAVINGSPROCES

Basis voor de set kwaliteitscriteria vormt het zgn. "adequate handhavingsproces", zoals beschreven door de LCCM. Dit model gaat er in essentie vanuit dat het niet mogelijk is om een éénduidig adequaat handhavingsniveau te definiëren, maar dat het wel mogelijk is om een adequate handhaving te bereiken door het consequent uitvoeren van een aantal samenhangende processtappen. Adequate handhaving volgens deze procesbenadering houdt dan in: Een reeks van activiteiten die aantoonbaar, volgtijdelijk en in samenhang met elkaar worden uitgevoerd én zijn ingebed in de organisatie en zijn gebaseerd op inzichtelijke keuzen, teneinde gestelde doelen te realiseren en te verantwoorden.

Het adequate handhavingsproces ziet er schematisch als volgt uit: 



Beschrijving van het adequate handhavingsproces op hoofdlijnen:

Normstelling en instrumentkeuze (wet- en regelgeving en vergunningen) vormen het vertrekpunt voor het handhavingsproces, maar maken hiervan geen onderdeel uit. 

Procesblok 1: Doelen en condities. 

Om een goed handhavingsbeleid mogelijk te maken moet de handhavingsorganisatie inzicht hebben in het beheersgebied, de diverse te controleren bedrijven en overige objecten, de doelgroepen en de regelgeving die op de onderscheiden doelgroepen van toepassing is. Op basis van nalevings- en risicoanalyses en landelijk aangegeven gezamenlijke aandachtspunten voor de handhaving, stelt de handhavingsorganisatie vervolgens handhavingsprioriteiten vast. Bij het vaststellen van de handhavings-prioriteit houdt men rekening met zowel de milieurelevantie van de activiteiten van de normadressaat als het nalevingsgedrag. Extra aandacht voor de naleving van milieurelevante activiteiten, achterblijvers en notoire overtreders levert daarbij het grootste handhavingsrendement op. De handhavingsorganisatie stelt doelstellingen op voor de naleving, meetbaar en gerelateerd aan een bekende uitgangssituatie. Vervolgens moet de handhavingsorganisatie zodanig worden georganiseerd dat de gestelde doelen kunnen worden bereikt. Hiertoe stelt het bestuur voldoende mensen en middelen beschikbaar.

Procesblok 2: Strategie en werkwijze.

Binnen de organisatie moet minimaal een personele scheiding aanwezig zijn tussen vergunningverlening en handhaving. Tussen de vergunningverlener en de handhaver wordt goed gecommuniceerd over de inhoud van de normen in de vergunning en het nalevingsgedrag van de vergunninghouder. Als uitgangspunt van de handhaving geldt een stringente eenduidige lijn in het optreden tegen overtredingen. Dit uitgangspunt houdt in dat de vergunning of de algemene maatregel van bestuur het harde vertrekpunt voor handhaving vormt voor de normadressaat, de vergunningverlener en de handhaver. Op het moment dat een overtreding wordt geconstateerd, wordt niet gediscussieerd over de inhoud van de norm, hiervoor zijn andere (inspraak)momenten geweest. Handhavingsorganisaties leggen hun handhavingsstrategie en werkwijze vast in procedures. Onderwerpen die in zo´n strategie kunnen terugkomen zijn: samenwerking en informatie-uitwisseling tussen handhavingspartners, wijze van toezichthouden (toezichtsplan) en de invloed van het gedrag van de overtreder op de toezichtfrequentie. Verder beschrijft de strategie op welke wijze bestuursrechtelijk of strafrechtelijk wordt opgetreden tegen overtredingen. 

Procesblok 3: Uitvoering.

De handhavingsstrategie en werkwijze worden in de praktijk gebracht. De handhavingsorganisatie maakt hierbij gebruik van een (op jaarbasis vast te stellen) handhavingsprogramma of toezichtsplan, de nodige hoeveelheid goed opgeleide handhavers en de mogelijkheden die wet- en regelgeving voor de handhaving biedt.

De omzetting van de planning in daadwerkelijke praktijk wordt goed bewaakt.  

Procesblok 4: Evaluatie.

Op basis van verrichte metingen en registraties wordt bekeken of de in het handhavingsbeleid gestelde doelen voor de handhaving daadwerkelijk zijn bereikt en welk effect de handhaving heeft gehad. Ook wordt het gehele handhavingsproces op kwaliteit getoetst. De resultaten worden teruggekoppeld naar beleidsmakers, de vergunningverleners en andere handhavingspartners. Het bestuursorgaan legt verantwoording af over de gepleegde inzet en het bereikte resultaat en schetst de trend en het resultaat in de naleving op de lange termijn. Op basis van de resultaten worden strategie en of werkwijze eventueel bijgesteld. Hiermee wordt de beleidscyclus, het adequate handhavingsproces, gesloten.
Als het goed is, leidt het doorlopen van alle procesblokken van het adequate handhavingsproces tot resultaat in termen van een beter naleefgedrag en tot positieve milieueffecten, zoals bv. een betere waterkwaliteit. Deze resultaten en effecten zijn wel opgenomen in het schema, maar vormen geen onderdeel van het handhavings-proces.  

De set kwaliteitscriteria is opgebouwd conform de vier procesblokken van het adequate handhavingproces, te weten:

1. Doelen en condities;

2. Strategie en werkwijze;

3. Uitvoering;

4. Evaluatie.

De uitwerking vindt plaats in drie stappen:

1. Eerst wordt een totaaloverzicht gegeven van alle 19 kwaliteitscriteria die zijn geformuleerd (hoofdstuk 5);

2. Vervolgens vindt een uitwerking plaats van de kwaliteitscriteria in elementen, die door de handhavingsorganisatie ingevuld dienen te worden, wil sprake kunnen zijn van het voldoen aan het criterium;

3. Tenslotte volgt een toelichting op de essentie van het criterium en de uitwerkingselementen.

Als bijlage zijn nog bijgevoegd:

· een overzicht van gehanteerde begrippen en definities;

· de zgn. Tafel van Elf.

5.
OVERZICHT KWALITEITSCRITERIA

1. 
DOELEN EN CONDITIES

	CRITERIUM 1.1 Probleemanalyse 

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een analyse van de milieuproblemen, de effecten van niet-naleving en de kansen op niet-naleving, teneinde sturing te kunnen geven aan haar handhavingsinspanningen. 

	CRITERIUM 1.2 Prioriteitenstelling en meetbare doelstellingen

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een prioriteitenstelling van de handhavingstaak, die is uitgewerkt in een omschrijving van het doel van de handhaving per beleidsveld en in een vastlegging van concrete, meetbare handhavingsdoelen.

	CRITERIUM 1.3 Borging personele en financiële middelen

	De handhavingsorganisatie zorgt voor afstemming tussen de bestuurlijk vastgestelde handhavingsdoelen en inzet van de personele en financiële middelen en zorgt voor borging hiervan.

	CRITERIUM 1.4 Organisatorische condities

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een organisatorische opbouw en regelingen die nodig zijn om de gestelde handhavingsdoelen te kunnen bereiken


2. STRATEGIE EN WERKWIJZE

	CRITERIUM 2.1 Nalevingsstrategie

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een nalevingsstrategie, waarin is vastgelegd  met welke instrumenten zij naleving wil bereiken en welke rol handhaving daarbinnen speelt.

	CRITERIUM 2.2  Toezichtstrategie

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een toezichtstrategie, waarin is vastgelegd welke vormen van toezicht worden onderscheiden en wat de basiswerkwijze daarbij is.

	CRITERIUM 2.3 Sanctiestrategie

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een sanctiestrategie, waarin de basisaanpak voor het bestuursrechtelijk en strafrechtelijk optreden bij overtredingen is vastgelegd.

	CRITERIUM 2.4 Gedoogstrategie

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een gedoogstrategie, waarin is  vastgelegd  in welke situaties en onder welke condities inzet van sancties tegenover overtreders tijdelijk achterwege kan blijven.

	CRITERIUM 2.5  Interne en externe afstemming

	De handhavingsorganisatie zorgt in de voorbereiding en uitvoering van haar handhavings-taken voor interne en externe afstemming.   

	CRITERIUM 2.6 Protocollen en werkinstructies

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van protocollen voor de voorbereiding en uitvoering van haar taken

	CRITERIUM 2.7   Protocollen voor communicatie, informatiebeheer en informatie-uitwisseling

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van  protocollen voor de communicatie, het informatiebeheer en de informatie-uitwisseling van toezichtresultaten, aangekondigde of opgelegde sancties en gedoogbesluiten.


3. 
UITVOERING

	CRITERIUM 3.1 Handhavingsuitvoeringsprogramma

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een handhavings(uitvoerings)programma dat vertaald is naar de interne organisatie.

	CRITERIUM 3.2 Omvang van de handhavingscapaciteit

	De handhavingsorganisatie beschikt over voldoende personele capaciteit, en/of financiële middelen voor het inhuren van capaciteit voor de uitvoering van de handhavingstaken

	CRITERIUM 3.3   Kwaliteit van de handhavingscapaciteit

	De handhavingsorganisatie beschikt over voldoende deskundigheid, en/of financiële middelen voor het inhuren van deskundigheid voor de uitvoering van de handhavingstaken en stimuleert de ontwikkeling van kennis en vaardigheden

	CRITERIUM 3.4 Uitvoeringsondersteunende voorzieningen

	De handhavingsorganisatie beschikt over voldoende kwantitatieve en kwalitatieve voorzieningen en hulpmiddelen die de taakuitvoering informatietechnisch, milieutechnisch, juridisch en administratief mogelijk maken.


4. 
EVALUATIE

	CRITERIUM 4.1 Kwaliteitsborging

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een systematiek van interne borging (beschrijving, toetsing en verbetering) van de wijze waarop  handhavers de werkzaamheden uitvoeren.

	CRITERIUM 4.2 Monitoring

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een systematiek van monitoring van het handhavingsproces en de resultaten en effecten hiervan.

	CRITERIUM 4.3 Verantwoording van inzet, prestaties en resultaten

	De handhavingsorganisatie beschikt over een systematiek om intern en extern verantwoording af te leggen over het handhavingsproces en de resultaten en effecten hiervan

	CRITERIUM 4.4 Vergelijking en auditing

	De handhavingsorganisatie ontwikkelt een systematiek om inzet, organisatie en het resultaat van de handhaving extern te vergelijken, toetsen en beoordelen 


6.
UITWERKING KWALITEITSCRITERIA

LEESWIJZER

Afhankelijk van het bevoegd gezag ligt in de dagelijkse handhavingpraktijk het accent bij het toezicht op inrichtingen (gemeenten, provincies), op werken en diffuse lozingen (waterkwaliteitsbeheerders) of op stoffen en vervoer (VROM-inspectie). In beginsel kunnen alle handhavingsinstanties echter te maken hebben met:

· een inrichtingenregime;

· een werkenregime;

· een vervoerregime;

· een stoffen- en productenregime;

· een afvalstoffenregime.

Alle genoemde criteria hebben steeds op al deze regimes betrekking. Bij een analyse of men aan de criteria voldoet en waar verbetering wenselijk is, kan het nuttig zijn om alle regimes afzonderlijk te beschouwen.

Wanneer voldoet een handhavingsorganisatie aan een kwaliteitscriterium? 

Voor de beantwoording van deze vraag kent de uitwerking van de set kwalteitscriteria een tweedeling in minimum-elementen en facultatieve elementen.

1) Minimum-elementen

Bij ieder criterium is een aantal minimum-elementen vermeld. Indien een handhavings-organisatie invulling geeft aan al deze elementen, wordt voldaan aan het kwaliteitscriterium.

De minimum-elementen worden bij de uitwerking van de criteria steeds voorafgegaan door de tekst: “xxx heeft ten minste betrekking op:” of een vergelijkbare tekst.

2) Facultatieve elementen

Bij diverse criteria zijn facultatieve elementen vermeld. Deze bevatten enkele suggesties voor mogelijke verbeteringen, die de kwaliteit van de handhaving mede bepalen en verhogen, maar die geen onderdeel uitmaken van de minimum-criteria.

De facultatieve elementen worden bij de uitwerking van de criteria steeds voorafgegaan door de tekst: “Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:”.

Bij het voldoen aan de gestelde minimum-elementen geldt nog een drietal algemene randvoorwaarden ten aanzien van de geldigheid, de beschikbaarheid en de actualiteit.

· Het gestelde moet geldend zijn:

Het gestelde is geldend voor de organisatie en haar medewerkers, wanneer het door het bestuur (beleid, begroting) of het management (uitvoering) is vastgesteld of goedgekeurd;

· Het gestelde moet beschikbaar zijn:

het gestelde is beschikbaar, wanneer het traceerbaar is vastgelegd in een afzonderlijk document/bestand óf als onderdeel van een breder document/bestand óf als samenstel van elementen uit verschillende documenten/bestanden;

· Het gestelde moet actueel zijn:

Wanneer het gestelde actueel is valt niet eenduidig te definiëren, maar is o.a. afhankelijk van het takenpakket en de organisatievorm van de handhavingsorganisatie. 

De organisatie zal bij verificatie van de kwaliteitscriteria wel moeten kunnen aantonen wat men zelf per element als actueel beschouwt en of men daaraan voldoet.

De inhoudelijke essentie van de uitwerking van ieder genoemd element wordt nader beschreven in de toelichting in hoofdstuk 7.  

1. 
DOELEN EN CONDITIES

	CRITERIUM 1.1 Probleemanalyse 

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een analyse van de milieuproblemen, de effecten van niet-naleving en de kansen op niet-naleving, teneinde sturing te kunnen geven aan haar handhavingsinspanningen. 


De analyse heeft ten minste betrekking op:

· alle inrichtingsgebonden en niet-inrichtingsgebonden taken en objecten;

· alle (taakgebonden) milieuproblemen;

· de mogelijke effecten van potentiële en feitelijke overtredingen;

· de kansen op overtredingen.

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

· een risico-inventarisatiekaart.

	CRITERIUM 1.2 Prioriteitenstelling en meetbare doelstellingen

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een prioriteitenstelling van de handhavingstaak, die is uitgewerkt in een omschrijving van het doel van de handhaving per beleidsveld en in een vastlegging van concrete, meetbare handhavingsdoelen.


De prioriteiten en doelstellingen omvatten ten minste: 

· prioriteiten, rekening houdend met de probleemanalyse (§ 1.1) en met evaluaties 


(§ 4.3);

-
een omschrijving van het doel van de handhaving per beleidsveld;

· meetbare indicatoren voor alle doelstellingen, inclusief afspraken over monitoring van die indicatoren.

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

· het transparant maken van de gehanteerde methodiek voor de prioriteitenstelling;

· doelstellingen (en indicatoren) waar mogelijk formuleren in termen van naleefgedrag en milieuwinst.

	CRITERIUM 1.3 Borging personele en financiële middelen

	De handhavingsorganisatie zorgt voor afstemming tussen de bestuurlijk vastgestelde handhavingsdoelen en inzet van de personele en financiële middelen en zorgt voor borging hiervan.


Het borgen van de personele en financiële middelen omvat ten minste :

· een inzichtelijke systematiek waarbij een verbinding wordt gelegd tussen de bestuurlijk vastgestelde handhavingsprioriteiten en –doelstellingen (§ 1.2) en de daarvoor benodigde inzet van personeel en middelen (§ 3.2);

· het in de begroting vastleggen van die personele en financiële middelen.

	CRITERIUM 1.4 Organisatorische condities

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een organisatorische opbouw en regelingen die nodig zijn om de gestelde handhavingsdoelen te kunnen bereiken


De organisatorische regelingen omvatten ten minste:

· een scheiding tussen vergunningverlening en handhaving op personeel-niveau;

· een roulatiesysteem voor handhavers bij inrichtingen waarmee een vaste handhavingsrelatie bestaat;

· het op schrift vastleggen van de bevoegdheden, taken en verantwoordelijkheden;

· een bereikbaarheidsregeling voor buiten kantooruren;

· het schriftelijk vastleggen van de aansturing van buitengewone opsporings-ambtenaren (BOA’s), (indien van toepassing)

· regelingen voor het uitbesteden van handhavingstaken (idem)

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

· een scheiding van vergunningverlening en handhaving op organisatieniveau.

2. STRATEGIE EN WERKWIJZE

	CRITERIUM 2.1 Nalevingsstrategie

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een nalevingsstrategie, waarin is vastgelegd  met welke instrumenten zij naleving wil bereiken en welke rol handhaving daarbinnen speelt.


De nalevingsstrategie omvat ten minste:

· een handhavingsstrategie, bestaande uit:

· een toezichtstrategie conform § 2.2;

· een sanctiestrategie conform § 2.3;

· een gedoogstrategie conform § 2.4;

· een strategie voor inzet van overige instrumenten, niet zijnde handhaving.

	CRITERIUM 2.2  Toezichtstrategie

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een toezichtstrategie, waarin is vastgelegd welke vormen van toezicht worden onderscheiden en wat de basiswerkwijze daarbij is.


De toezichtstrategie omvat ten minste:

· routinematige bezoeken, inclusief de frequentie daarvan en incidentele bezoeken;

· de controle van administratieve bescheiden en het toezicht op het bereiken van milieukwaliteitsnormen;

· onderzoek en verificatie van de eigen controlemaatregelen die door of ten behoeve van inrichtinghouders worden uitgevoerd;

· voorlichting en schriftelijke rapportage.

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

· het uitvoeren van diepte-onderzoeken in de vorm van audits of quickscans.

	CRITERIUM 2.3 Sanctiestrategie

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een sanctiestrategie, waarin de basisaanpak voor het bestuursrechtelijk en strafrechtelijk optreden bij overtredingen is vastgelegd.


De sanctiestrategie omvat ten minste:

· een op elkaar afgestemd bestuursrechtelijk – strafrechtelijk optreden tegen overtreding van de gestelde milieunormen;

· een passende reactie op geconstateerde overtredingen;

· een stringentere reactie bij voortduring van de overtreding;

· een regeling voor optreden tegen overtredingen door de eigen organisatie en andere overheden;

· transparantie over te stellen termijnen voor het opheffen van (standaard)overtredingen en over de zwaarte van sancties daarvoor.  

	CRITERIUM 2.4 Gedoogstrategie

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een gedoogstrategie, waarin is  vastgelegd  in welke situaties en onder welke condities inzet van sancties tegenover overtreders tijdelijk achterwege kan blijven.


De gedoogstrategie omvat ten minste:

· een uitdrukkelijke onderschrijving van de terminologie, inhoud en procedure van het landelijk beleidskader gedogen. 

	CRITERIUM 2.5  Interne en externe afstemming

	De handhavingsorganisatie zorgt in de voorbereiding en uitvoering van haar handhavings-taken voor interne en externe afstemming.   


De interne afstemming omvat ten minste:

· afstemming met vergunningverlening;

· afstemming met overige relevante organisatie-onderdelen.

De externe afstemming omvat ten minste:

· het maken van afspraken in het kader van de bestuursovereenkomsten;

· het maken van afspraken over gevallen waarin meerdere organisaties tegelijkertijd handhavingsbevoegd zijn;

· het maken van afspraken over gevallen waarin meerdere organisaties na elkaar handhavingsbevoegd zijn (ketenbeheer).

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

· het verbreden van de programmering van de eigen handhavingstaak naar een meer gezamenlijke uitvoering.  

	CRITERIUM 2.6 Protocollen en werkinstructies

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van protocollen voor de voorbereiding en uitvoering van haar taken


De protocollen omvatten ten minste:

· een uitwerking in procedures en/of werkinstructies van alle in § 2.1 tot en met  § 2.5 genoemde verplichte elementen.

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

· een uitwerking van de algemene nalevingsstrategie in specifieke handhavings-uitvoeringsmethoden (HUM’s) waar zinvol;

· een uitwerking van de algemene toezichtstrategie in specifieke toezichtsplannen.

	CRITERIUM 2.7   Protocollen voor communicatie, informatiebeheer en informatie-uitwisseling

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van  protocollen voor de communicatie, het informatiebeheer en de informatie-uitwisseling van toezichtresultaten, aangekondigde of opgelegde sancties en gedoogbesluiten.


De protocollen omvatten ten minste:

· de communicatie over toezichtresultaten, sancties en gedoogbesluiten;

· het informatiebeheer van toezichtsresultaten, sancties en gedoogbesluiten;

· de operationele informatie-uitwisseling intern en met andere handhavingsorganisaties van toezichtsresultaten, sancties en gedoogbesluiten.

3. 
UITVOERING

	CRITERIUM 3.1 Handhavingsuitvoeringsprogramma

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een handhavings(uitvoerings)programma dat vertaald is naar de interne organisatie.


Het handhavingsuitvoeringsprogramma omvat ten minste:

· een duidelijke verbinding met de onder § 1.2 gestelde prioriteiten en doelstellingen;

· een weergave van de concrete handhavingsactiviteiten en de bijbehorende capaciteit;

· de uitwerking van het handhavingsuitvoeringsprogramma in een concrete werkplanning voor alle betrokken organisatie-onderdelen.

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

-
de uitwerking van het handhavingsuitvoeringsprogramma in een concrete werkplanning op medewerkerniveau.

	CRITERIUM 3.2 Omvang van de handhavingscapaciteit

	De handhavingsorganisatie beschikt over voldoende personele capaciteit, en/of financiële middelen voor het inhuren van capaciteit voor de uitvoering van de handhavingstaken.


Voldoende handhavingscapaciteit betekent ten minste:

· inzicht in de daadwerkelijk beschikbare capaciteit;

· voldoende capaciteit voor uitvoering van het onder § 3.1 genoemde handhavings-uitvoeringsprogramma.

	CRITERIUM 3.3   Kwaliteit van de handhavingscapaciteit

	De handhavingsorganisatie beschikt over voldoende deskundigheid, en/of financiële middelen voor het inhuren van deskundigheid voor de uitvoering van de handhavingstaken en stimuleert de ontwikkeling van kennis en vaardigheden.


Voldoende deskundigheid betekent ten minste:

· inzicht in de benodigde deskundigheid in termen van kennis, houding en vaardig-heden;

· een opleidingsplan, inclusief vastlegging van de tijd en financiële middelen die voor de uitvoering hiervan nodig zijn.

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

· vastlegging van de benodigde deskundigheid in functieprofielen en/of een personeelsformatieplan;

· het periodiek toetsen van het gewenste deskundigheidsniveau.

	CRITERIUM 3.4 Uitvoeringsondersteunende voorzieningen

	De handhavingsorganisatie beschikt over voldoende kwantitatieve en kwalitatieve voorzieningen en hulpmiddelen die de taakuitvoering informatietechnisch, milieutechnisch, juridisch en administratief mogelijk maken.


De uitvoeringsondersteunende voorzieningen omvatten ten minste:

· een geautomatiseerd systeem voor planning, programmering en voortgangsbewaking  van de handhavingstaak;

· een geautomatiseerd systeem voor de registratie en monitoring van zowel de inrichtingsgebonden als de niet-inrichtingsgebonden handhavingstaak;

· die voorzieningen, die informatietechnisch, milieutechnisch, juridisch en administratief nodig zijn voor de uitvoering van de handhavingstaak;

· een goede staat van onderhoud en kalibratie van de apparatuur en de instrumenten die worden gebruikt.

4. 
EVALUATIE

	CRITERIUM 4.1 Kwaliteitsborging

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een systematiek van interne borging (beschrijving, toetsing en verbetering) van de wijze waarop  handhavers de werkzaamheden uitvoeren.


De systematiek van kwaliteitsborging omvat ten minste:

· een procesbeschrijving van de wijze waarop handhavers de werkzaamheden dienen uit te voeren;

· toetsingswijze voor borging van de uitvoering van de procesbeschrijvingen;

· verbeteringsmechanismen waarmee bijstelling van procesbeschrijvingen mogelijk wordt gemaakt.

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

· aanwijzen van een kwaliteitscoördinator/toepassen officieel kwaliteitszorgsysteem;

· externe toetsing van de procesbeschrijvingen;

· certificering van de procesbeschrijvingen.

	CRITERIUM 4.2 Monitoring

	De handhavingsorganisatie handelt op grond van een systematiek van monitoring van het handhavingsproces en de resultaten en effecten hiervan.


De monitoring omvat ten minste:

· de eigen indicatoren bij doelstellingen en/of prioriteiten;

· de monitoring van de resultaten van de handhavingsactiviteiten in termen van aantallen ten aanzien van:

· uitgevoerde controles;

· geconstateerde overtredingen;

· bestuursrechtelijk optreden (sancties);

· strafrechtelijk optreden (sancties).

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

· een koppeling van de monitoring aan het kwaliteitsborgingsproces.

	CRITERIUM 4.3 Verantwoording van inzet, prestaties en resultaten

	De handhavingsorganisatie beschikt over een systematiek om intern en extern verantwoording af te leggen over het handhavingsproces en de resultaten en effecten hiervan


De verantwoording omvat ten minste:

· een rapportage van de eigen indicatoren bij de binnen de organisatie geformuleerde doelstellingen en/of prioriteiten;

· een rapportage van de afspraken die in het kader van de bestuursovereenkomsten zijn gemaakt;

· evaluatie van de handhavingsresultaten uitmondend in verbeteringen ten aanzien van de handhavings(beleids)cyclus;

· terugkoppeling van resultaten en aanbevelingen.

Daarnaast valt (onder andere) te denken aan:

· een publieksversie van het verantwoordingsrapport.

	CRITERIUM 4.4 Vergelijking en auditing

	De handhavingsorganisatie ontwikkelt een systematiek om inzet, organisatie en het resultaat van de handhaving extern te vergelijken, toetsen en beoordelen 


Hierbij valt (onder andere) te denken aan:

· de handhavingsorganisatie vergelijkt zich met collega’s;

· benchmarking als taak van de handhavingsregisseur.

7.
TOELICHTING KWALITEITSCRITERIA

LEESWIJZER

Deze toelichting geeft de essenties weer van de criteria uit hoofdstuk 5 en de uitwerking daarvan in de elementen zoals genoemd in hoofdstuk 6.

Nadrukkelijk wordt hierbij nogmaals vermeld dat er bij de invulling van de genoemde elementen een drietal algemene randvoorwaarden gelden ten aanzien van de geldigheid, de beschikbaarheid en de actualiteit.

De toelichting volgt de vier procesblokken: doelstellingen en condities, strategie en werkwijze, uitvoering, en evaluatie. Ieder procesblok begint met een korte toelichting op de essentie van het gehele procesblok en de plaats binnen het gehele proces.

Bij de toelichting wordt meerdere malen verwezen naar de Aanbeveling van het Europees Parlement en de Raad van 4 april 2001 betreffende minimumcriteria voor milieu-inspecties in de lidstaten (2001/331/EG; pbEG 27.4.2001 L 118/41). Deze aanbevelingen – waarnaar in de toelichting wordt verwezen onder de term “EU-minimumcriteria” – hebben nog geen status, maar dienen binnen twee jaar na inwerkingtreding door de lidstaten uitgevoerd te worden, vertaald naar de eigen landelijke situatie. Diverse elementen van de kwaliteitscriteria houden hiermee reeds rekening.

Slechts hier en daar wordt in de toelichting concreet gewezen op geldende wettelijke verplichtingen. Aangezien de kwaliteitscriteria in beginsel beleidsveldneutraal zijn, is het opsommen van alle wettelijke verplichtingen ondoenlijk. In zijn algemeenheid geldt uiteraard dat, indien er voor de wijze waarop invulling wordt gegeven aan een genoemd element wettelijke verplichting bestaan, aan deze verplichtingen in ieder geval voldaan dient te worden. 

Als onderdeel van het totale professionaliseringstraject zullen de betrokken ministeries en koepelorganisaties ook zorgdragen voor het verzamelen en beschikbaar stellen van diverse landelijke voorbeelden en handreikingen voor het uitwerken van diverse elementen van de kwaliteitscriteria. Dit staat in de toelichting vermeld onder de kopjes “best practices”.

Daarnaast blijkt er uit de discussie met het land grote behoefte te bestaan aan landelijke uniforme richtlijnen en/of kengetallen. Waar de betrokken ministeries en koepelorganisaties besloten hebben om deze gezamenlijk te gaan ontwikkelen, is dit expliciet weergegeven. 

Totdat deze landelijke normen, richtlijnen, kengetallen en best practices zijn ontwikkeld, maakt de handhavingsorganisatie haar eigen beleid om de handhaving op goede wijze (conform de criteria) uit te voeren. Afwachten is ongewenst.

Bij de toelichting zijn de minimum-elementen aangegeven met een  • ;

De facultatieve elementen zijn aangegeven met een ٱ.

1.
DOELEN EN CONDITIES

ALGEMENE TOELICHTING

Wanneer in de voorafgaande beleidsfase gekozen is voor een te handhaven normstelling in wet- of regelgeving of vergunningen vangt het handhavingsproces aan met een vertaling hiervan in doelen en condities. Allereerst is het nodig om te bepalen wat de algemeen gestelde normen concreet betekenen voor de eigen organisatie en de fysieke leefomgeving: een probleemanalyse van het takenpakket, de omgeving en het naleefgedrag. Op basis hiervan krijgt het procesblok een belangrijke bestuurlijke component: het vaststellen van prioriteiten en concrete handhavingsdoelstellingen.  Het bestuurlijke gehalte van dit procesblok wordt extra benadrukt omdat de kwaliteitscriteria ook vragen om een borging van de personele en financiële middelen die nodig zijn om de vastgestelde doelen te kunnen bereiken en het daarvoor creëren van de benodigde organisatorische condities (zie ook hoofdstuk 4).  

	 CRITERIUM  1.1   Probleemanalyse


Probleemanalyse

Basis van een adequaat handhavingsproces vormt het uitvoeren van een analyse van de “problemen” van de handhavingsorganisatie. Het doel van de analyse is sturing te kunnen geven aan de handhavingsinspanningen, die worden geconcretiseerd in § 1.2 (prioriteiten en doelstellingen) en  § 3.1 (handhavingsuitvoeringsprogramma)

· Alle inrichtingsgebonden en niet-inrichtingsgebonden taken

Dit vereiste bepaalt de reikwijdte van de te maken analyse: deze omvat het volledige (wettelijke) takenpakket van de handhavingsorganisatie. Dit betreft zowel alle inrichtingsgebonden als alle niet-inrichtingsgebonden handhavingstaken, waarbij de organisatie ook actief nagaat of alle te handhaven taken, inrichtingen, objecten, lozingen, handelingen etc. wel voldoende in kaart zijn gebracht. Gebruik kan worden gemaakt van de  regimes zoals genoemd in de leeswijzer van hoofdstuk 6.  

De analyse omvat ook de landelijke handhavingsprioriteiten die door de gezamenlijke handhavingsinstanties jaarlijks worden vastgesteld. Iedere handhavingsorganisatie analyseert in hoeverre de landelijke prioriteiten van toepassing zijn. 

· Alle (taakgebonden) milieuproblemen

Deze analyse betreft de essentiële milieuproblemen die de te handhaven doelgroepen kunnen veroorzaken, en die samenhangen met het takenpakket van handhavingsorganisatie en de omgeving waarin organisatie opereert. De term “milieuproblemen” wordt hierbij in brede zin bedoeld en kan naast milieucompartimenten als lucht, water, bodem, geluid etc, ook probleemstoffen, veiligheidsrisico’s en/of gezondheidsrisico’s omvatten. Wat als essentieel wordt beschouwd behoort tot de beleidsvrijheid van de betrokken handhavingsorganisatie en hangt samen met het takenpakket en de omgeving (bv landelijk of industriegebied).

· Effecten van potentiële en feitelijke overtredingen 

Deze analyse betreft de (mogelijke) effecten van het niet-naleven van de gestelde milieuregels. Het betreft deels een fysieke omgevingsanalyse: olieverontreiniging in een waterwingebied levert waarschijnlijk een grotere milieuschade op dan olieverontreiniging bij een tankstation.

Het kan deels ook een sociale omgevingsanalyse betreffen: in hoeverre leiden beperkte overtredingen tot een bredere golf van ongewenst naleefgedrag (“slecht voorbeeld doet slecht volgen”).

Ook het ketenaspect is in deze analyse van belang. Wat betekent een overtreding in de betrokken schakel van de keten voor de overige schakels en betrokken handhavings-organisaties? 

Hoe ver men met deze analyse gaat behoort tot de beleidsvrijheid van de handhavings-organisatie.  

· Kansen op overtredingen
Deze analyse betreft het naleefgedrag. Bij welke bedrijven, doelgroepen, lozingsgroepen, branches, thema’s etc. bestaat een grote kans op overtreding van de milieuregels? Welke overtredingen komen het meest voor? 

Inzicht in hetgeen de potentiële overtreding veroorzaakt kan ertoe bijdragen dat de handhavingsinspanningen gerichter – en dus effectiever en efficiënter  - kunnen worden ingezet.

Voor analyses om naleefgedrag inzichtelijk te maken bestaan meerdere methodieken, waaronder de zgn. Tafel van Elf (zie bijlage 2).

Voor vele handhavingsorganisaties is een structurele en methodische analyse van naleefgedrag nieuw en dit vereiste geldt dan vooral ook als opbouwnorm: men dient met de analyse te beginnen en deze in de loop der tijd te verbeteren en uit te bouwen.

· Risico-inventarisatiekaart

Het maken van een risico-inventarisatiekaart, waarbij de mogelijke milieurisico’s en de effecten op de omgeving (bv. digitaal via een GIS-systeem) geografisch in beeld worden gebracht.

Best practices

Voor het uitvoeren van de gevraagde analyses zullen landelijk voorbeelden worden ontwikkeld en ter beschikking worden gesteld.

EU-Minimumcriteria

Het uitvoeren van een probleemanalyse als basis voor het maken van inspectieplannen is een kwaliteitseis die voortvloeit uit de EU-minimumcriteria voor milieu-inspecties (met name de art. IV 3 en 4).

	CRITERIUM  1.2   Prioriteitenstelling en meetbare doelstellingen


· Prioriteiten

Om effectief en efficiënt te kunnen handhaven met de beschikbare middelen is een goede prioriteitenstelling van de handhavingstaak noodzakelijk. De prioriteitenstelling geeft beleidsmatige accenten voor bepaalde handhavingstaken, projecten, milieuthema’s, bedrijfstakken etc. en vormt de basis voor een concreet handhavingsuitvoeringsprogramma (zie § 3.1) De prioriteiten worden gebaseerd op de probleemanalyse uit § 1.1. en waar nodig en wenselijk aangepast en geactualiseerd naar aanleiding van de rapportages en evaluaties uit § 4.3. Iedere handhavingsorganisatie betrekt bij de eigen prioriteitenstelling ook de gezamen-lijke landelijke prioriteitenstelling.

De prioriteitenstelling geeft ook de negatieve keuzes weer. Wanneer er bewust voor gekozen wordt om bepaalde handhavingsactiviteiten en/of bestuurlijke verantwoordelijkheden niet op te pakken, wordt dit beargumenteerd vermeld met oog op de gewenste transparantie.  

· Omschrijving van het doel van de handhaving

Het vormt een kwaliteitsverbetering wanneer in beleidsplannen waarin een reguleringsketen met handhaafbare normen is opgenomen er per beleidsveld een concreet nalevingshoofdstuk wordt opgenomen, waarin het doel en de functie van handhaving bij het bereiken van naleving van de gestelde normen worden vastgelegd. Hiermee wordt bereikt dat reeds aan het begin van de reguleringsketen goed wordt nagedacht over de latere schakel handhaving. De handhavingsfunctie kan worden geconcretiseerd in de nalevingsstrategie conform § 2.1.

· Meetbare doelen met indicatoren en monitoring

Om de gestelde handhavingsdoelen te kunnen meten en te kunnen bepalen of het gestelde doel wordt bereikt, is het nodig om per handhavingsdoel indicatoren te benoemen en deze ook te monitoren. Voor sommige algemene doelen die volgen uit de wettelijke taakstelling van handhavingsorganisaties zijn/worden door de koepelorganisaties landelijke indicatoren en monitoringsverplichtingen vastgesteld (zie ook § 4.2)

· Transparantie over de gehanteerde prioriteringsmethodiek

Voor de transparantie naar alle interne en externe betrokken kan de handhavingsorganisatie inzichtelijk maken op grond van welke methodiek de beleidskeuzes over de prioriteiten tot stand zijn gekomen.

· Doelstellingen formuleren gericht op naleefgedrag en milieuwinst

Om concrete resultaten van de handhavingsinspanningen te kunnen laten zien, valt het aan te bevelen om de handhavingsdoelen zoveel mogelijk te formuleren in termen van naleefgedrag (bv: “gestreefd wordt naar een nalevingspercentage van 85%”). Dergelijke doelstellingen kunnen worden geformuleerd voor bepaalde doelgroepen, branches, thema’s etc, maar ook voor specifieke onderdelen van de vergunningen of AmvB’s, zoals bv. vloeistofdichte vloeren of de afgifte van gevaarlijk afval.

Een direct causaal verband tussen handhavingsinspanningen en milieuwinst is vaak moeilijk te leggen, maar soms wel realiseerbaar. Te denken valt bv. aan  reductiedoelstellingen voor bepaalde stoffen in water of lucht of voor geluid.

Best practices

Voor prioriteringsmethodieken en het stellen van resultaatgerichte handhavingsdoelen zullen landelijk voorbeelden ter beschikking worden gesteld.

	CRITERIUM  1.3   Borging van de personele en financiële middelen


· Borging in de begroting

Borging van de personele en financiële middelen gebeurt door vastlegging hiervan in de begroting. Met de term financiële middelen wordt hier bedoeld: de middelen die nodig zijn ter financiering van in principe alle in deze kwaliteitscriteria genoemde elementen om te komen tot een adequaat handhavingsproces. Dit omvat ook borging van financiële middelen voor het toepassen van dwangmiddelen en eventuele schadevergoedingen. Deze borging is in ieder geval zodanig geregeld, dat financiële middelen geen belemmering vormen voor daadwerkelijk optreden.

Wanneer de begroting financiële middelen bevat voor het inhuren van externe capaciteit wordt vastgelegd wat deze financiën vertaald in capaciteiteenheden (fte’s) betekenen. 

· Inzichtelijk systematiek en verbinding met doelstellingen

De handhavingsorganisatie beschikt over een systematiek voor het inzichtelijk maken van de geplande benodigde handhavingscapaciteit. Dit betekent dat de handhavings-organisatie voor de planning van de activiteiten interne kengetallen ontwikkelt op basis van eigen ervaringscijfers met behulp van o.a. tijdregistratiegegevens.

In de praktijk maken vele handhavingsorganisaties bij de ontwikkeling van deze interne kengetallen nog gebruik van verouderde landelijke kengetallen, bv. zoals die voor de gemeenten zijn ontwikkeld voor de BUGM/VOGM-regeling en voor de provincies voor de Van Rijn-Vellekoop-regeling.  

De bij deze criteria betrokken ministeries en koepelorganisaties hebben gezamenlijk besloten te gaan werken aan nieuwe landelijke kengetallen voor de planning van handhavings-activiteiten.  

In de gevraagde transparante systematiek legt de handhavingsorganisatie ook vast wat de afstemming is tussen de inzet van menskracht en middelen en de bestuurlijk vastgestelde prioriteiten en doelstellingen uit § 1.2. Met deze vorm van transparantie wordt voorkomen dat een organisatie naar buiten toe handhavingspretenties toont, waarvoor de personele capaciteit en de financiële middelen niet toereikend zijn.   
	CRITERIUM  1.4   Organisatorische condities


· Scheiding vergunningverlening – handhaving op personeelsniveau

Het aanbrengen van een voldoende scheiding tussen vergunningverlenende activiteiten en handhavende activiteiten volgt uit de EU-minimumcriteria voor milieu-inspecties (II.4.b).

De bij deze handhavingscriteria betrokken ministeries en koepelorganisaties hebben gezamenlijk besloten dat deze scheiding minimaal moet liggen op personeelsniveau. Dit betekent dat iemand die handhavingswerkzaamheden verricht niet daarnaast ook nog vergunningen mag schrijven. Enkele argumenten voor deze keuze:

· Handhaven is een vak. Handhaver en vergunningverlener kijken door een andere bril naar het bedrijf of de normadressaat. Om goed te kunnen handhaven is specifieke kennis en scholing nodig over normering, toepassing van dwangmiddelen, bemonsteren en testen van situaties en eventuele strafrechtelijke handhavings-procedures.
· Daarnaast is het een kwestie van tijd. Een medewerker kan zijn tijd maar eenmaal besteden. Een medewerker in een combinatiefunctie zal van nature geneigd zijn om veel tijd te besteden aan vergunningverlening, het vertrekpunt van de handhaving. Bij overtredingen zal hij zich eerder afvragen of de norm wel de juiste was voor dit bedrijf. Hij zal er eerder voor kiezen om over te gaan tot aanpassing/actualisering van de vergunning, dan de norm te handhaven. 
· In het kader van vergunningverlening vindt vaak veelvuldig overleg en samen-werking plaats tussen overheid en ondernemers, waardoor een zekere betrekking kan ontstaan tussen de betrokken ambtenaar en het bedrijf. Wanneer na verloop van tijd overtredingen van de vergunning worden geconstateerd waartegen moet worden opgetreden door de ambtenaar die tevens het overleg over de vergunning heeft gevoerd, kan zich een loyaliteitsconflict voordoen, zowel bij de ambtenaar als bij de ondernemer. Een voortvarende en geloofwaardige handhaving is beter gebaat bij een onafhankelijk en onpartijdig proces. 
· Vergunningverlener en handhaver moeten twee verschillende personen zijn. Want als tijdens controles blijkt dat de vergunning onvolkomenheden heeft, moet de handhaver zich vrij voelen om zijn baas te adviseren de vergunning te veranderen, stricter te maken, de handhaafbaarheid te verbeteren. Dat gaat makkelijker wanneer hij die beschikking niet zelf een paar weken daarvoor heeft opgesteld.

· Roulatiesysteem

Om te voorkomen dat er een te nauwe band ontstaat tussen een handhaver en een inrichting, hanteert een handhavingsorganisatie bij inrichtingen waar frequent en intensief controles worden uitgevoerd (“een vaste handhavingsrelatie”) een roulatiesysteem.

· Vastlegging bevoegdheden, taken en verantwoordelijkheden

De handhavingsorganisatie regelt alle noodzakelijke bevoegdheden om handhavend te kunnen optreden. Te denken valt hierbij o.a. aan het formeel regelen (toezichtspas etc) van het recht op toegang tot locaties en informatie (EU-minimumcriterium V.1.d) en een mandaterings-regeling voor het nemen van handhavingsbesluiten.

Daarnaast legt de handhavingsorganisatie alle met de handhaving samenhangende taken en verantwoordelijkheden schriftelijk vast, bv. in een functieboek.

· Bereikbaarheidsregeling
Ook buiten kantooruren moeten burgers melding kunnen doen van incidenten of acute klachten over overtredingen kunnen uiten. Daartoe moet de handhavingsorganisatie bereikbaar zijn en moeten medewerkers beschikbaar zijn om zonodig hanhavend op te treden. Bereikbaarheid en beschikbaarheid kunnen desgewenst samen met andere handhavende instanties worden zeker gesteld.

· Aansturing BOA’s

Buitengewone opsporingsambtenaren (BOA’s) functioneren in een bijzondere positie ten opzichte van het Openbaar Ministerie, het eigen bestuur, het eigen management en de eigen toezichthouders. Het bestuur en de leidinggevende hebben geen invloed op de beoordeling of en op welke wijze strafrechtelijk moet worden opgetreden tegen een overtreder. Het bestuur en het OM hebben er echter belang bij dat het bestuursrechtelijk en strafrechtelijk traject daar waar mogelijk op elkaar worden afgestemd en elkaar versterken en of ondersteunen. Er moet worden afgesproken welke partij verantwoordelijk is voor deze afstemming, hoe men elkaar op de hoogte houdt van strafrechtelijke onderzoeken, wie een kwaliteitstoets uitvoert op PV´s, wijze melden overtredingen 162 WvSr., etc.   

Indien van toepassing wordt deze bijzondere positie van de BOA’s en de wijze van aansturing schriftelijk vastgelegd.

· Uitbesteding

Een handhavingsorganisatie kan zijn toezichthoudende taken uitbesteden/delegeren aan particuliere adviesbureaus, aan andere overheidsorganen of aan regionale milieudiensten. Daarbij dienen dan schriftelijke afspraken te worden gemaakt, o.a. over  de taakbeschrijving, de bevoegdheidsverdeling en de wederzijdse verplichtingen en aansprakelijkheden.

In het kader van deze kwaliteitscriteria is het raadzaam daarbij tevens af te spreken wie verantwoordelijk is voor een kwalitatief goede uitvoering van bepaalde criteria.

· Scheiding vergunningverlening – handhaving op organisatieniveau

Waar de scheiding tussen vergunningverlening en handhaving op personeelsniveau een minimumnorm is, kan het voor (grotere) handhavingsorganisaties zinvol zijn om deze functies ook organisatorisch te scheiden in verschillende bureaus, afdelingen of andere dienstonderdelen. 

Best  practices

Voor diverse van de hierboven genoemde organisatorische regelingen zullen landelijk voorbeelden ter beschikking worden gesteld.

2.
STRATEGIE EN WERKWIJZE

ALGEMENE TOELICHTING

Wanneer de doelen zijn gesteld en de algemene organisatorische condities voor het realiseren daarvan zijn gesteld (procesblok 1) bepaalt de handhavingsorganisatie in de volgende procesfase de strategie en de werkwijze hoe zij de naleving van de gestelde doelen gaat bewerkstellingen.

In de systematische opbouw van de kwaliteitscriteria binnen dit procesblok bestaat een scheiding tussen strategisch niveau en een uitwerking daarvan in protocollen of werkinstructies. In § 2.2. t/m § 2.5 wordt beschreven welke elementen iedere strategie omvat. Het betreft strategieën voor naleving, toezicht, sanctietoepassing en gedogen. Daarnaast vindt er zowel intern als extern strategische afstemming plaats met relevante organisatie-onderdelen en handhavingspartners. In § 2.6 en § 2.7 wordt gevraagd naar een uitwerking hiervan in protocollen, procedurebeschrijvingen en/of werkinstructies, als concreet uitgangspunt voor de uitvoering van de handhaving in procesblok 3 (Zie ook hoofdstuk 4).

	CRITERIUM  2.1    Nalevingsstrategie


· Nalevingsstrategie = handhaving + overige instrumenten

In hoeverre gestelde normen ook daadwerkelijk worden nageleefd wordt bepaald door een groot complex aan factoren (zie bijv. de Tafel van Elf in bijl. 2). De primaire taak van een handhavingsorganisatie is om naleving van de gestelde regels te bewerkstelligen. Het daarvoor beschikbare instrumentarium betreft primair “klassieke” handhavingsinstrumenten, die nader aan de orde komen in § 2.2 t/m 2.4. Daarnaast kan een verbetering van het naleefgedrag ook beïnvloed worden door de inzet van andere instrumenten,  zoals bv. financiële instrumenten, voorlichting, communicatie en publiciteit.

Het kwaliteitscriterium vormt een nadere uitwerking van de omschrijving van het doel van de handhaving in § 1.2.

De nalevingsstrategie is bij uitstek één van de elementen waarin het maken van afspraken met diverse handhavingsorganisaties gezamenlijk in het kader van de bestuursovereenkomsten (zie ook § 2.5) tot een grote kwaliteitsverbetering leidt. 

Best  practices

Voor diverse nalevings-bevorderende instrumenten zullen landelijk voorbeelden ter beschikking worden gesteld.

	CRITERIUM  2.2   Toezichtstrategie


EU-minimumcriteria

De EU-aanbeveling over minimumcriteria voor milieu-inspecties richt zich voornamelijk op het toezichtselement in de handhaving. Alle hieronder genoemde elementen van de toezicht-strategie komen rechtstreeks voort uit de EU-minimumcriteria.

· Bezoeken ter plaatse, inclusief de voorbereiding

Het betreft keuzes over integrale of aspectcontroles, wel of geen aankondiging van bezoeken etc. De voorbereiding van de controle gaat in op te controleren milieuaspecten en voorschriften, bemonsteringspunten, interne en externe afstemming, dossieronderzoek, benodigde expertise en middelen etc. 

· Routinematige bezoeken

De EU-minimumcriteria spreken van een “regelmatige” routinematige toezichtscontrole ter plaatse. Dit betekent dat iedere handhavingsorganisatie een controlefrequentie van de toezichtsactiviteiten dient te bepalen.

· Incidentele bezoeken naar aanleiding van klachten, meldingen, ongevallen en/of incidenten

Het betreft de organisatie van en wijze van controle en afhandeling van de genoemde incidentele bezoeken. Zie ook bereikbaarheid en beschikbaarheid buiten kantooruren in § 1.4.
· Incidentele bezoeken naar aanleiding van (wijzigingen in de) vergunningverlening

Het betreft controlebezoeken naar aanleiding van afgifte, hernieuwing of wijziging van een toestemming of vergunning.

· De controle van administratieve bescheiden

Het betreft alle vormen van administratief toezicht.

· Het toezicht op het bereiken van milieukwaliteitsnormen

Het betreft de wijze waarop emissienormen voor bv. lucht, water en geluid en/of andere milieukwaliteitsnormen worden gecontroleerd. Het betreft zowel de controle ter plaatse als de wijze waarop kwaliteitsrapporten worden gecontroleerd.

· Onderzoek en verificatie van de eigen controlemaatregelen die door of ten behoeve van inrichtinghouders worden uitgevoerd.

Het betreft de wijze waarop de overheidsinstantie controleert en verifieert in hoeverre een inrichtinghouder voldoet aan de genormeerde mate van zelfcontrole (o.a. de controle van milieu-auditrapporten en milieuverklaringen).

· Het geven van voorlichting aan de inrichtinghouder

Het vergroten van de kennis en inzicht van de inrichtinghouder inzake alle implicaties van zijn milieu-activiteiten behoort ook tot de EU-minimumcriteria (V.2.b). Te denken valt aan voorlichting over bedrijfsinterne milieuzorg. 

· De rapportage over de resultaten van het toezicht

De rapportage dient schriftelijk vastgelegd te worden en bevat in ieder geval de bevindingen van het toezicht plus een conclusie over de te nemen vervolgstappen (EU-criterium VI.1).

De rapportage geeft ook aan wat niet is gecontroleerd en zaken die men niet heeft kunnen constateren.  

· Diepte-onderzoeken (audits en quickscans)

In sommige gevallen kan het zinvol zijn de milieu-activiteiten van een inrichting of keten te onderwerpen aan een diepte-onderzoek in de vorm van een audit of quickscan (gericht op een beperkt aantal thema’s).

Best practices

Voor diverse van de bovengenoemde toezichtselementen zullen landelijk voorbeelden en handreikingen ter beschikking worden gesteld.

	CRITERIUM  2.3   Sanctiestrategie


· Een op elkaar afgestemd bestuursrechtelijk – strafrechtelijk optreden tegen overtreding van de gestelde milieunormen

Over het optreden leggen bestuurlijke handhavingspartners, de politie en het Openbaar Ministerie afspraken vast over de rol en de inzet van bestuursrecht en het strafrecht. De afspraken zijn gericht op het beëindigen van de overtredingen en/of het bestraffen van de overtreders. De afspraken omvatten ook de wijze hoe wordt opgetreden tegen overtreding van milieu-essenties (kernbepalingen).    

· Een passende reactie op geconstateerde overtredingen en een stringentere reactie bij voortduring van de overtreding

Het betreft een bestuursrechtelijk-strafrechtelijk afgestemde algemene procesbeschrijving (ook wel “stappenplan” genoemd), waarbij naar gelang de aard van de geconstateerde overtreding wordt aangegeven wat de bestuursrechtelijke en/of strafrechtelijke handhavings-reactie zal zijn.

De procesbeschrijving kent bij voortduring van de overtreding een stringentere reactie. In verband met uniformiteit en rechtsgelijkheid is het wenselijk dat deze procesbeschrijving op belangrijke onderdelen landelijk uniform is. Momenteel zijn de kaders voor een dergelijke procesbeschrijving gesteld door de per provincie afgesloten bestuursovereenkomsten. Hierdoor bestaan er landelijke verschillen in o.a. de omgang met kernbepalingen en de hoeveelheid procestappen.   

De bij deze handhavingscriteria betrokken ministeries en koepelorganisaties hebben gezamenlijk besloten te gaan werken aan één landelijk afgestemde procesbeschrijving. 
· Een regeling voor optreden tegen overtredingen door de eigen organisatie en andere overheden

Specifiek onderdeel van de sanctiestrategie is een vastlegging van beleidslijnen voor de wijze waarop men optreedt tegen andere overheden, gezien de (on)mogelijkheden die door de Hoge Raad zijn geformuleerd in de Pikmeer-arresten. Evenzo van belang is het vaststellen van een beleidslijn voor het optreden indien de eigen organisatie de normstelling overtreedt. 

· Transparantie over het stellen van termijnen voor het opheffen van (standaard-) overtredingen en over de zwaarte van sancties daarvoor

Het vormt met het oog op uniformiteit, transparantie en efficiëntie een element van kwaliteit wanneer voor veel voorkomende overtredingen tevoren standaardtermijnen en standaardsancties (bv. de hoogte van dwangsommen) gereed liggen.

 Best practices

Voor beleidslijnen voor het optreden tegen de eigen organisatie en andere overheden en voor standaardsancties zullen landelijk voorbeelden ter beschikking worden gesteld.

	CRITERIUM  2. 4  Gedoogstrategie


· Landelijk beleidskader gedogen

Er gelden landelijke minimumeisen aan een gedoogbeleid, vastgelegd in de brief van de Ministers van VROM en Verkeer en Waterstaat van 10 oktober 1991 (TK 1991-1992, nr 22 343) en de nota “Grenzen aan gedogen” (TK 1996-1997, nr 25 085). Tezamen staat dit bekend als het “landelijk beleidskader gedogen”. Landelijke aanpassing (actualisering en verbetering) van dit landelijke beleidskader gedogen wordt momenteel voorbereid, o.a. op grond van advies van de Evaluatie Commissie Wet Milieubeheer.

	CRITERIUM  2. 5   Interne en externe afstemming


· Afstemming geldt voor alle procesfasen

Het criterium voor interne en externe afstemming staat in de systematische opbouw van deze set kwaliteitscriteria weliswaar vermeld onder het procesblok “Strategie en werkwijze”, maar geldt uitdrukkelijk voor alle fasen van het adequaat handhavingsproces. Dit betekent dat de gevraagde afstemming geldt voor de uitwerking van alle elementen genoemd onder doelen en condities, strategie en werkwijze, uitvoering en evaluatie. 

· Afstemming met vergunningverlening

Een goede interne afstemming tussen de vergunningverlener en een handhaver is voor een handhavingsorganisatie van wezenlijk belang voor een eensluidend en uniform optreden naar buiten toe. De afstemming omvat o.a. een handhaafbaarheidstoets van de vergunning, afspraken over toezicht bij (wijzigingen in de) vergunningverlening (zie § 2.2) en een legalisatietoets.   

· Afstemming met overige relevante organisatie-onderdelen

Interne afstemming en integratie met andere organisatie-onderdelen vormt een belangrijk kwaliteitscriterium. Het betreft vooral de afstemming van en integratie met die organisatie-onderdelen, die handhavingstaken uitvoeren in andere dan het eigen kleurspoor. Als kleursporen worden hierbij onderscheiden: “grijs” (milieuhygiëneregelgeving), “blauw” water(kwaliteit)regelgeving, “groen” (natuur- en landschapsregelgeving) en “rood” (bouw- en ruimtelijke ordeningsregelgeving). De inhoud van de afstemming en mate van integratie zal per organisatie en per handhavingstaak verschillen en behoort tot de eigen beleidsvrijheid. 

· Afspraken in het kader van de bestuursovereenkomsten

Nederland kent voor de milieuhandhaving een – in principe – landsdekkend systeem van samenwerkingsafspraken, vastgelegd in bestuursovereenkomsten en daarvan afgeleide producten. De in het kader van de bestuursovereenkomsten met andere handhavings-organisaties gemaakte afspraken vormen een uitdrukkelijk kader bij de uitwerking van de gevraagde elementen. Deze afspraken omvatten elementen uit principe alle in deze criteria genoemde procesblokken. Het maken van afspraken impliceert tevens dat de handhavings-organisatie ook handelt conform de gemaakte afspraken.

· Meerdere organisaties tegelijkertijd handhavingsbevoegd

Deze afstemming is wettelijk verplicht op grond van de Wet verbetering handhavings-bevoegdheden van 9 november 2001 (Stb. 2001, 517).

· Meerdere organisaties na elkaar handhavingsbevoegd  (ketenbeheer)

Deze afstemming betreft de handhaving van wettelijke bepalingen waarvoor verschillende handhavingsorganisaties na elkaar bevoegd zijn. Het betreft vooral milieu-onderwerpen met ketenaspecten, zoals afvalstoffen, bouwstoffen, grondstromen, milieugevaarlijke stoffen, etc.

Ook hieraan kunnen wettelijke bepalingen ten grondslag liggen. Soms is de verplichte afstemming vastgelegd in landelijke HUM’s, zoals bv. voor vuurwerk en grondstromen.

· Gezamenlijke programmering 

Het verbreden van de eigen programmering van de reguliere handhavingstaak naar een bredere gezamenlijke uitvoering met andere handhavingsinstanties kan een kwaliteits-verbetering betekenen (bv een gezamenlijke branche-planning, waarbij de uitvoering op basis van een gezamenlijk draaiboek bij enkele specialisten wordt gelegd).  

	CRITERIUM  2. 6   Protocollen en werkinstructies


· Protocollen en werkinstructies 

In § 2.1 t/m 2.5 zijn ter invulling van de criteria op strategie- en afstemmingsniveau diverse vereisten gesteld. Met oog op uniformiteit, transparantie en continuïteit (nieuwe medewerkers) vraagt dit criterium om de strategische en afgestemde elementen uit te werken in op de uitvoering gerichte protocollen, formats, procedurebeschrijvingen en/of werk-instructies. Het betreft in principe alle genoemde minimumvereisten. Het totaal aan protocollen en procedurebeschrijvingen vormen - tezamen met de protocollen onder § 2.7  – reeds het overgrote deel van de gewenste prodecurebeschrijvingen in § 4.1 (kwaliteits-borging).

· Handhavingsuitvoeringsmethoden (HUM’s)

Met deze verzamelnaam wordt een groot scala aan handhavingsdraaiboeken, projectplannen, branche-aanpakken, gebiedsaanpakken  etc. bedoeld. Alle hebben gemeen dat voor een specifieke doelgroep (thema, branche, gebied, keten, gebruikers etc) de algemene nalevings-strategie wordt geconcretiseerd.  Het is aan de handhavingsorganisatie zelf te bepalen in welke gevallen een dergelijke concretisering zinvol is.

· Toezichtsplannen

Aan te bevelen valt om alle in § 2.2  genoemde toezichtsaspecten  - waar zinvol - te bundelen en de specificeren in toezichtplannen voor specifieke doelgroepen, branches, thema’s en/of gebieden. Ook kan worden gedacht aan het maken van een toezichtsplan per inrichting op basis van de vergunningvoorwaarden.

Best practices

Voor diverse protocollen, HUM’s en toezichtsplannen zullen landelijk voorbeelden en handreikingen ter beschikking worden gesteld.

	CRITERIUM  2. 7   Protocollen voor communicatie, informatiebeheer en informatie-uitwisseling


· Communicatie

Het gevraagde communicatieprotocol beperkt zich tot de wijze waarop de handhavings-organisatie over de toezichtsresultaten, de aangekondigde en opgelegde sancties en de gedoogbesluiten communiceert met de gecontroleerde, derden-belanghebbenden, andere handhavingsorganisaties en het publiek. 

De verplichte reikwijdte van deze communicatie is momenteel nog niet geheel uitgekristal-liseerd. EU-criterium VI.2 spreekt van openbaarmaking van controlerapporten uiterlijk 2 maanden na inspectie, maar deze richtlijn strookt niet met diverse wettelijke beperkingen in o.a. de Wet Milieubeheer, de Wet Openbaarheid Bestuur en diverse privacy-regelgeving.

Daarnaast kent ook het zgn. Verdrag van Århus richtlijnen voor publieksinformatie over handhavingsactiviteiten. 

De bij deze criteria betrokken ministeries en koepelorganisaties zullen voor een nadere uitwerking zorgen.  

Voor de inhoud van de communicatie over de handhavingsactiviteiten heeft de EU minimum-richtlijnen geformuleerd, die staan vermeld onder § 4.3. 

· Informatiebeheer

Het betreft protocollen voor de wijze van dossiervorming en bestandsactualisering. De rapportages worden schriftelijk vastgelegd en in een traceerbaar en gemakkelijk toegankelijk gegevensbestand opgeslagen (EU-criteria VI.1 en VI.2). Daarnaast gelden er diverse wettelijke verplichtingen, waaronder de Archiefwet. Een goed georganiseerd informatie-beheer is een voorwaarde voor monitoring (§ 4.2) en verantwoording (§ 4.3).

· Informatie-uitwisseling

Het betreft een protocol voor de wijze waarop operationele handhavingsinformatie intern (met andere organisatie-onderdelen) en extern (met andere handhavingsorganisaties) wordt uitgewisseld. Hierbij gelden diverse beperkingen op grond van privacy-regelingen. 

Voor de externe informatie-uitwisseling zijn meestal op grond van de bestuursovereen-komsten reeds protocollen vastgesteld.

Ook op dit punt hebben alle betrokken handhavingsorganisaties besloten te gaan werken aan een grotere landelijke uniformiteit en uitwisselbaarheid. 

3.
UITVOERING

ALGEMENE TOELICHTING

Procesblok 3: de uitvoering begint met een vertaling van de handhavingsdoelen uit procesblok 1 en de strategie en werkwijze uit procesblok 2 in een concreet handhavings-uitvoeringsprogramma. Voor de uitvoering van dit programma is een benodigde hooeveelheid menskracht, deskundigheid en ondersteunende voorzieningen nodig. Waar in procesblok 1 deze middelen in algemene zin zijn geborgd, gaan de kwaliteitscriteria in dit procesblok concreter in op de normering van de capaciteit, de kwaliteit en de ondersteunende voorzieningen. Op de uitvoering hoort ook voortgangsbewaking plaats te vinden in de vorm van monitoring. Het element monitoring is bij de opbouwsystematiek van het adquate handhavingsproces echter gekoppeld aan het element rapportage en wordt beschreven onder criterium 4.2  (Zie ook hoofdstuk 4).

	CRITERIUM  3.1   Handhavingsuitvoeringsprogramma


· Samenhang  met prioriteiten en doelstellingen

In het handhavingsuitvoeringsprogramma legt een handhavingsorganisatie voor een bepaalde periode concreet vast hoe uitvoering wordt gegeven aan de handhavingsactiviteiten. De basis voor dit programma wordt gevormd door de handhavingsprioriteiten en –doelstellingen zoals vastgelegd bij § 1.2. Het handhavingsuitvoeringsprogramma maakt inzichtelijk wat het verband is tussen prioriteiten/doelstellingen en programma.

· Samenhang  met controlefrequentie

Naast de samenhang met de doelstellingen en prioriteiten maakt de handhavingsorganisatie ook inzichtelijk wat de samenhang is tussen het handhavingsuitvoeringsprogramma en de vastgestelde controlefrequentie voor de routinematige toezichtsbezoeken conform § 2.2.  

· Concrete handhavingsactiviteiten

Het handhavingsuitvoeringsprogramma beschrijft de handhavingsactiviteiten zo concreet mogelijk. Op grond van de EU-minimumcriteria (IV.5) wordt hierbij in ieder geval ook vermeld: 

- op welk geografisch gebied de handhavingsactiviteiten betrekking hebben;

- het tijdvak waarvoor het programma geldt, bv een jaar;

- de specifieke locaties of het type van de te controleren inrichtingen en objecten.

Het programma vermeldt – voor zover van toepassing – alle toezichtsactiviteiten zoals vermeld onder § 2.2 en geeft ook de projectmatige handhavingsactiviteiten weer.

Wanneer de handhavingsorganisatie activiteiten oppakt in samenhang met de handhavings-activiteiten van andere interne organisatie-onderdelen of andere externe handhavingspartners wordt dit concreet vermeld.

· Een weergave van de in te zetten capaciteit

Het handhavingsuitvoeringsprogramma geeft concreet de capaciteit weer die voor de uitvoering van de handhavingsactiviteiten wordt ingezet.

· Werkplanning voor betrokken organisatie-onderdelen

De handhavingsorganisatie werkt het handhavingsuitvoeringsprogramma uit in een werkplanning, waarin duidelijk wordt gemaakt welke organisatie-onderdelen zijn betrokken bij de uitvoering van het programma en wat daarbij de inzet van capaciteit is. Deze werkplanning is in principe een éénmalige uitwerking per uitvoeringsprogramma.

· Werkplanning op medewerkersniveau

Uitwerking van het handhavingsuitvoeringsprogramma in een concrete werkplanning op medewerkersniveau vormt met oog op transparantie en een goede voortgangsbewaking een kwaliteitsverbetering. Deze werkplanning zal in principe meerdere malen per jaar plaats-vinden en worden bijgesteld indien de omstandigheden daarom vragen. 

	CRITERIUM  3.2   Omvang van de handhavingscapaciteit


· Transparant inzicht in de daadwerkelijk beschikbare capaciteit en voortgangsbewaking

De handhavingsorganisatie beschikt over een transparante systematiek voor inzicht in en voortgangsbewaking van de daadwerkelijk beschikbare handhavingscapaciteit. Dit element betreft controle van de dynamiek die bij de uitvoering van het handhavingsuitvoerings-programma kan ontstaan tussen de gemaakte planning en de praktijk.

Basis voor de voortgangscontrole vormt de in § 1.3 geplande en geborgde capaciteitsinzet, gebaseerd op interne kengetallen. Door diverse oorzaken (ziekte, zwangerschap, vertrek of mutaties personeel) kan in de uitvoeringsfase deze planning en borging aangepast moeten worden. Op basis van een transparante systematiek en voortgangsbewaking zorgt de organisatie in degelijke gevallen voor inzicht in hetgeen de mutaties betekenen voor de uitvoering van de geplande handhavingsactiviteiten en onderneemt ook actie teneinde de geplande activiteiten alsnog te realiseren. Indien dit onmogelijk blijkt, volgt – beargumenteerd – een aanpassing van de prioriteiten en de planning en programmering.

· Voldoende capaciteit voor de uitvoering van het onder § 3.1 genoemde handhaving-uitvoeringsprogramma.

De capaciteit van een handhavingsorganisatie wordt voor de uitvoeringsfase als voldoende beschouwd wanneer hiermee het handhavingsuitvoeringsprogramma conform § 3.1 volledig kan worden uitgevoerd. Uitdrukkelijke randvoorwaarde is daarbij wel dat dit handhavings-uitvoeringsprogramma dan wel volledig voldoet aan de gestelde vereisten en met name aan de samenhang met de bestuurlijk vastgestelde handhavingprioriteiten en –doelstellingen en de vastgestelde controlefrequentie.

De bij de toelichting van § 1.3 genoemde te ontwikkelen nieuwe landelijke kengetallen zullen voor deze controlefrequentie wel landelijke kengetallen als planningsrichtlijn geven, maar gaan vooralsnog niet gelden als minimumnorm. 

Wanneer een handhavingsorganisatie zelf niet beschikt over de benodigde capaciteit zorgt men voor voldoende financiële middelen om deze menskracht te kunnen inhuren. Onder de term “inhuren” wordt ook verstaan de uitbesteding van handhavingtaken aan een andere handhavingsorganisatie, een regionale milieudienst of een particulier bureau. 

	CRITERIUM  3.3   Kwaliteit van de handhavingscapaciteit


· Inzicht in de benodigde deskundigheid

Op basis van de probleemanalyse (waaronder de analyse van het gehele wettelijke takenpakket) uit § 1.1 en de prioriteiten en doelstellingen uit § 1.2 legt de handhavings-organisatie concreet vast welke deskundigheden voor de uitvoering hiervan nodig zijn in termen van opleiding, kennis, vaardigheden en attituden.

Wanneer een handhavingsorganisatie zelf niet beschikt over de benodigde deskundigheid zorgt men voor voldoende financiële middelen om deze deskundigheid te kunnen inhuren. Onder de term “inhuren” wordt ook verstaan de uitbesteding van handhavingtaken aan een andere handhavingsorganisatie, een regionale milieudienst of een particulier bureau. 

· Opleidingsplan

De handhavingsorganisatie beschikt over een opleidingsplan, gericht op het overbruggen van het gewenst niveau aan deskundigheid en de daadwerkelijk beschikbare deskundigheid. De handhavingsorganisatie borgt de uitvoering van het opleidingsplan door het beschikbaar stellen van voldoende tijd en financiële middelen. Wat hierbij voldoende is, verschilt per organisatie en behoort tot de eigen beleidsvrijheid.

· Functieprofielen en personeelsformatieplan

Het kan een kwaliteitsverbetering vormen wanneer de gewenste deskundigheden worden vertaald in concrete functieprofielen (per individuele functie) en/of een personeels-formatieplan (voor de gehele organisatie), zodat gerichte werving kan plaatsvinden.

· Het periodiek toetsen van het gewenste deskundigheidsniveau.

Het kan een kwaliteitsverbetering vormen wanneer de handhavingsorganisatie bij de medewerkers periodiek toetst of de gewenste deskundigheid nog aanwezig is. Hierbij vallen parallellen te trekken met de actuele deskundigheidsvereisten voor BOA’s.

	CRITERIUM  3.4   Uitvoeringsondersteunende voorzieningen


· Een geautomatiseerd systeem voor planning, programmering en voortgangsbewaking

Het systeem is in ieder geval in staat om zorg te dragen voor een planning en procedure-bewaking van de handhavingsactiviteiten. Daarnaast is het systeem (of een ander systeem) in staat om de interne kengetallen zoals genoemd in § 3.2. te genereren.    

· Een geautomatiseerd systeem voor de registratie en monitoring

Het systeem is geschikt voor zowel de registratie van de inrichtsgebonden als de niet-inrichtingsgebonden handhavingstaak. De EU-minimumcriteria verlangen hierbij “een traceerbare wijze van opslag in  gegevensbestanden die gemakkelijk toegankelijke zijn” (VI.1 en VI.2).

Het systeem is ook geschikt voor de opslag en bewerking van de monitoringsgegevens die conform § 1.2 en 4.2 worden verlangd en voor de uitwisseling van operationale handhavings-informatie met andere handhavingsorganisaties.

· Informatietechnische, milieutechnische, juridische en administratieve voorzieningen

Het betreft alle voorzieningen, die nodig zijn voor een kwalitatief goede uitvoering van de handhavingstaak. Wat nodig is, is ter beoordeling van de handhavingsorganisatie. Voorbeelden zijn o.a. meetapparatuur, laboratoriumfaciliteiten, bodemapparatuur, digitale fototoestellen, mobiele telefoons, e-mailaansluitingen, literatuur, aansluiting op (juridische) databanken.

· Onderhoud en kalibratie

De instrumenten en apparatuur die worden ingezet zijn in een goede staat van onderhoud en  - waar nodig – kalibratie. De handhavingsorganisatie regelt een systematische controle hierop.   

4.
EVALUATIE

ALGEMENE TOELICHTING

Het handhavingproces wordt in procesblok 4 afgesloten met rapportage over en verant-woording van de uitgevoerde handhaving. Getoetst wordt of de geleverde handhavings-inspanningen ook het bereiken van de gestelde doelstellingen heeft opgeleverd. Indien de gestelde doelen zijn bereikt, zal dit in algemene zin leiden tot een beter naleefgedrag en  - indirekt -  tot positieve effecten op de kwaliteit van het milieu. Indien de gestelde doelen niet zijn bereikt, kan dit leiden tot conclusies en aanbevelingen over aanpassingen in zowel de beleids- en normeringsfase voorafgaande aan het handhavingsproces als in de diverse handhavingsfasen zelf.

Vanwege het toetsings- en rapportage-element zijn in procesblok 4 ook de kwaliteitscriteria voor de algemene kwaliteitsborging voor het handhavingsproces en de kwaliteitscriteria voor de monitoring opgenomen. 

Externe beoordeling van de handhavingsactiviteiten van een organisatie is als enige van alle criteria als volkomen facultatief omschreven.  (Zie ook hoofdstuk 4)   

	 CRITERIUM  4.1   Kwaliteitsborging


Kwaliteitsborging

Een kwalitatief goede uitvoering van de handhaving vraagt om een eenduidige manier van werken en een heldere omschrijving en borging van de (werk)processen. 

· Procesbeschrijving

Beschrijving van de belangrijkste processen binnen de handhavingstaak vormt de basis van de kwaliteitsborging. De beschrijving kan opgenomen worden in protocollen, (interne) werkinstructies, handboeken etc. Het vastleggen van de diverse processen in protocollen conform § 2.6 en 2.7 vormt het minimum van de gewenste procesbeschrijvingen. Wat daarnaast nog aan procesbeschrijvingen wordt verlangd wordt behoort tot de beleidsvrijheid van de betrokken handhavingsorganisatie   

· Toetsing

De handhavingsorganisatie beschikt over een transparante systematiek om intern te toetsen  of de uitgevoerde werkzaamheden overeenkomstig de procesbeschrijvingen plaats vinden.

De systematiek geeft in ieder geval de wijze van toetsing, de frequentie van de toetsing en wie verantwoordelijk is voor de kwaliteitsborging weer.

· Verbeteringsmechanismen

Door frequent werkwijzen te toetsen zal bekend worden of de procesbeschrijvingen nog voldoen of aanpassingen vergen. Indien na toetsing blijkt dat bijstelling nodig is, vindt actualisering plaats. 

· Kwaliteitscoördinator/kwaliteitszorgsysteem

Een medewerker van de (handhavings)organisatie kan als taak krijgen de procesbeschrijving van de handhavingswerkzaamheden op te stellen en deze vervolgens frequent en systematisch te toetsen en bij te stellen. Hiervoor kan tevens een officieel kwaliteitszorgsysteem, zoals het INK, ISO 9001 of 14001 ter ondersteuning gebruikt worden.
· Externe toetsing

Externe toetsing of borging van de procesbeschrijvingen kan een meerwaarde hebben voor de handhavingsorganisatie. Hierbij valt te denken aan toetsing door medewerkers van andere organsisaties, het verrichten van externe audits of benchmarking.
· Certificering

De meest vergaande vorm van externe toetsing is certificering, bijvoorbeeld volgens ISO 9001 of 14001, NEN-EN 45004 of een afgeleide norm zoals de IPO-norm kwaliteitszorg bedrijfsgebonden milieutaken.

	 CRITERIUM  4.2   Monitoring


· Monitoring

Bij dit criterium gaat het om de systematiek van monitoring van het handhavingsproces en de resultaten en de effecten ervan. Monitoring is het periodiek meten van dezelfde parameters of indicatoren. 

Monitoring vindt in ieder geval plaats op twee cruciale onderdelen van het handhavings-proces:
1.  
van de indicatoren die de organisatie conform § 1.2  heeft geformuleerd naar 
aanleiding 
van de vastgestelde doelstellingen en/of prioriteiten;

2. 
van de indicatoren waarover afspraken bestaan in het kader van landelijke voort-
gangsrapportages of rapportages voor koepelorganisaties.

Deze laatste afspraken zijn momenteel nog niet landelijk uniform. De bij deze criteria betrokken ministeries en koepelorganisaties hebben besloten gezamenlijk te gaan werken aan één landelijke afgestemde en uniforme lijst met monitoringsafspraken, waarbij het bereiken van een meer resultaat- en effectgerichte monitoring een belangrijke doelstelling vormt.

Tot het vastleggen van landelijke uniforme afspraken omvat de monitoring in ieder geval het meten van resultaten in termen van aantallen ten aanzien van:

· uitgevoerde controles;

· geconstateerde overtredingen;

· bestuursrechtelijk optreden (sancties);

· strafrechtelijk optreden (sancties).

· Koppeling monitoring aan kwaliteitsborging

Monitoring van indicatoren gekoppeld aan de diverse protocollen en procesbeschrijvingen op grond van § § 2.6, 2.7 en 4.1 geeft een toetsinstrument zoals in § 4.1 gevraagd voor de borging van de kwaliteit van het handhavingsproces.
Output en outcome-gegevens

Met resultaatsgerichte monitoring kunnen outputgegevens gegenereerd worden ten aanzien van de resultaten van de handhaving (bijvoorbeeld naleefgedrag) en outcomegegevens in termen van behaalde milieu-effecten. 

Een goede monitoring van resultaats- en effectsgerichte indicatoren wordt door alle betrokkenen bij het kwaliteitsverbeteringsproces als erg belangrijk beschouwd voor het transparant kunnen maken van de resultaten en effecten van de handhavingsinspanningen.

Om deze kwaliteitsverbetering te kunnen bereiken, wordt iedere handhavingsorganisatie daarom dringend verzocht om de eigen handhavingsdoelstellingen zoveel mogelijk resultaats- en effectgericht te formuleren, waardoor ook de waarde van de eigen monitoring zal toenemen. (zie ook toelichting § 1.2)

Best practices

Voor de mogelijkheden van resultaat- en effectgerichte monitoring zullen landelijk voorbeelden en handreikingen ter beschikking worden gesteld.

	 CRITERIUM  4.3   Verantwoording van inzet, prestaties en resultaten


Verantwoording van inzet, prestaties en resultaten

Zowel voor de eigen organisatie als voor externen is een kwalitatief goede verantwoording een middel bij uitstek om de effectiviteit en efficiëntie van de uitgevoerde handhaving te kunnen beoordelen (transparantie). 

Voor een groot deel sluiten de vereisten van dit criterium aan bij de EU-minimumcriteria.

Artikel VIII geeft diverse verplichte elementen voor verantwoordingsrapportages. Het betreft o.a. de uitgevoerde inspecties, het percentage gecontroleerde installaties, de maatregelen die getroffen zijn in geval van niet-naleving van voorschriften en een evaluatie van het welslagen of falen van de inspectieplannen.

Voor de meeste handhavingsorganisaties gelden wettelijke verantwoordingsplichten, met rapportageverplichtingen aan de controlerende organen (bijvoorbeeld het wettelijke milieujaarverslag). Daarnaast vindt veelal verantwoording plaats aan koepelorganisaties, zowel met oog op intern gebruik als met oog op landelijke rapportages, waaronder de zgn. Zomer- en Winterbrief van de Minister van VROM aan de Tweede Kamer.

De onder § 4.2 vermelde aankondiging tot landelijke uniformering van de monitorings-verplichtingen geldt eveneens voor de rapportageverplichtingen.
· Rapportage van eigen indicatoren bij doelstellingen en/of prioriteiten

Dit vereiste heeft betrekking op een rapportage van de handhavingsresultaten aan de hand van  de monitoringsgegevens gebaseerd op de eigen indicatoren bij in de organisatie geformuleerde doelstellingen, prioriteiten(zie § 4.2). In de verantwoordingsrapportage gaat het dan vooral om de afwijking tussen de planning en de realisatie alsmede de te nemen maatregelen.
· Rapportage van afspraken in het kader van de bestuursovereenkomsten

Iedere bestuursovereenkomst kent rapportageverplichtingen over zowel de in samenwerking uitgevoerde activiteiten en projecten als de eigen taakuitvoering van de handhavings-organisatie.

· Evaluatie van de handhavingsresultaten uitmondend in verbeteringen ten aanzien van handhavings(beleids)cyclus

Dit vereiste ziet toe op het evalueren (beoordelen) van het bereikte handhavingsresultaat (de monitoringsgegevens uit § 4.2), dat in de verantwoordingsrapportages opgenomen staat. De evaluatie resulteert in conclusies en aanbevelingen ten aanzien van de handhavings-(beleids)cyclus. Zie ook § 1.1. en  § 1.2.

· Terugkoppeling van resultaten en aanbevelingen
De resultaten en aanbevelingen uit de diverse verantwoordingsrapportages en evaluatie worden teruggekoppeld met beleidsmakers, vergunningverleners en andere handhavende instanties. Dit om te benadrukken dat (gezamenlijke) handhaving een zeer belangrijk deel uitmaakt van een reguleringsketen en de kwaliteit van de handhaving voor een belangrijk deel mede wordt veroorzaakt door meer kwaliteit in het reguleringsbeleid en de vergunning-verlening.

· Publieksversie van het verantwoordingsrapport

Vooruitlopend op de EU-minimumcriteria en het Verdrag van Århus kan een publieksversie van de verantwoordingsrapportage opgesteld worden. 
Best practices

Voor de landelijke vergelijkbaarheid van de rapportages zal gekoppeld aan de monitorings-gegevens een landelijke format of richtlijn ten aanzien van de inhoud van de rapportages worden opgesteld.
	 CRITERIUM  4.4   Vergelijking en auditing


Vergelijking en auditing

De kwaliteit van de handhaving wordt vergroot als sprake is van een structureel verbetermechanisme op basis van ‘plan, do, check en act’. Een toepassing hiervan is het vergelijken van de handhaving(sorganisatie) met soortgelijke organisaties. Tot op heden is deze toepassing nog niet bij alle organisaties in praktijk gebracht. Volstaan is bij dit criterium met het opnemen van enkele suggesties en niet het omschrijven van een minimale eis.
· Handhavingsorganisatie vergelijkt zich met collega-organisaties

Er bestaan in het land diverse voorbeelden van vergelijkende studies en onderlinge visitaties. Inmiddels zijn ook al op sommige plaatsen afspraken gemaakt voor onderlinge vergelijking in het kader van de samenwerking op grond van de bestuursovereenkomsten.

· Benchmarking

Het opzetten van een benchmark en het informeren van handhavingsorganisaties over vergelijkbare organisaties kan een taak van de provinciale regisseur worden.
Best practices

Voor de mogelijkheden van vergelijkingen en benchmarking zullen landelijk voorbeelden en handreikingen ter beschikking worden gesteld.

Begrippenkader, definities




        Bijlage 1

Deze eindconcept set van criteria bevat een aantal termen en begrippen die voor verschillende interpretatie vatbaar zijn. Een eenduidige formulering van deze begrippen is daarmee noodzakelijk en volgt hieronder. 

	· Beleidsveld
	(Een cluster van) taken voorkomend uit de wet- en regelgeving waarvoor de handhavingsorganisatie bevoegd en verantwoordelijk is. In de set van criteria worden de beleidsvelden ‘milieu’ en ‘water’ onderscheiden

	· Bestuur
	Het bestuurlijk, tot handhavend optreden bevoegd, gezag

	· Handhaving

	Het door toezicht en het toepassen van (of dreigen met) bestuurs(rechte)lijke, strafrechtelijke of privaatrechtelijke middelen bereiken dat de algemeen geldende rechtsregels en individueel geldende voorschriften worden nageleefd. Handhaving bestaat uit toezicht, opsporing en sanctionerend optreden.

	· Handhavingsbeleid
	Het geheel van handhavingsprioriteiten, -doelstellingen, -strategie en –werkwijze

	· Handhavings-organisatie
	De instantie die verantwoordelijk is voor de uitvoering van de handhavingstaak

	· Handhavingstaak
	(Een cluster van) activiteiten voortkomend uit de ‘blauwe’ en ‘grijze’ wet- en regelgeving waarvoor de handhavingsorganisatie bevoegd en verantwoordelijk is

	· Handhavings-uitvoeringsmethode
	Een vastgelegde werkmethode voor de uitvoering van de  nalevings-, toezicht en sanctiestrategien, toegepast op een bepaalde doelgroep of voor een bepaalde regelgeving. 

	· Handhavings-(uitvoerings)-programma
	Een programmatische schriftelijke vastlegging van alle uit te voeren handhavingsactiviteiten

	· Inspectie
	Het feitelijk doen van de controle

	· Inspectieplan
	Een schriftelijke uitwerking van alle uit te voeren handhavingsactiviteiten, vergelijkbaar met een handhavings(uitvoerings)programma.

	· Nalevingsstrategie
	De algemene strategie waarmee wordt aangegeven op welke wijze en met de inzet van welke instrumenten de naleving wordt bewerkstelligd. De nalevingsstrategie is breder dan de handhavingsstrategie en bevat ook instrumenten als voorlichting, communicatie, publiciteit en financiële prikkels 

	· Opsporing
	Het doen van onderzoek naar strafbare feiten. Toezicht gaat over in opsporing op het moment dat er voldoende aanwijzingen zijn van pleging van een strafbaar feit.

	· Probleemanalyse
	Een analyse van de kansen op normovertreding, het gedrag van de doelgroep die de regels moet naleven (zie ook de Tafel van Elf), de mate van onomkeerbaarheid van de overtreding, de aard en de ernst van de gevolgen en de omvang voor het getroffen gebied (in ander verband ook wel risico-analyse genoemd).

	· Protocol
	Een schriftelijke weergave van de benodigde, volgtijdelijke werkzaamheden inclusief de bevoegdheden en verantwoordelijkheden

	· Sanctiestrategie
	De algemene strategie waarmee wordt aangegeven op welke wijze bestuursrechtelijk en/of strafrechtelijk tegen overtredingen wordt opgetreden.

	· Toezicht
	Het controleren of en in hoeverre wettelijke bepalingen worden nageleefd
. 

	· Toezichtstrategie
	De algemene strategie waarmee wordt aangegeven op welke wijze en met inzet van welke instrumenten het toezicht wordt vormgegeven.

	
	

	
	

	
	


De Tafel van Elf
                                                          Bijlage 2

Naleving in dimensies, het T11 nalevingsmodel

De Tafel van Elf (T11) is een samenhangende opsomming van dimensies die bepalend zijn voor de naleving van regelgeving. De T11 is ontstaan vanuit de praktische behoefte om inzicht te krijgen in de factoren die de gehoorzaamheid van mensen aan regelgeving bepalen en de invloed die rechtshandhaving daarop heeft. De basis wordt gevormd door een combinatie van in de literatuur voorkomende sociaal-psychologische, sociologische en criminologische theorieën, aangevuld met algemene inzichten en praktijkervaringen op het terrein van de rechtshandhaving.

Dimensies voor spontane naleving

T 1
Kennis van regels

Definitie: de bekendheid met en duidelijkheid van wet- en regelgeving bij de doelgroep

A 
BEKENDHEID

-
Kent de doelgroep de regels?

-
Is de regelgeving niet te omvangrijk?

-
Moet men veel moeite doen om op de hoogte te geraken van de regels?

B 
DUIDELIJKHEID

-
Zijn of ontstaan er mogelijk twijfels over de toepasbaarheid van de regels?

-
Zijn de regels voor de doelgroep niet te vaag, te ingewikkeld: begrijpt men wel wat ermee bedoeld wordt?

-
Wordt van de doelgroep niet ten onrechte een bepaalde deskundigheid vereist om de regels te kunnen begrijpen?

T2 
Kosten/baten

Definitie: de (im)materiële voor- en nadelen die uit overtreden of naleven van de regel volgen

A 
FINANCIEEL/ECONOMISCH

-
Nadelen van naleving: moet men veel moeite doen (administratief, fysiek) om aan de regels te voldoen?

-
Voordelen van overtreding: levert overtreden voor betrokkene voorde​len op die in tijd of geld zijn uit te drukken?

-
Overtredingsdrempel: zijn er bepaalde fysieke omstandigheden die het overtreden bemoeilijken?

-
Voordelen van naleving: zijn er specifieke voordelen verbonden aan naleving van de regels zoals bijvoorbeeld financiële prikkels?

B 
IMMATERIEEL

-
Levert naleving van de regels gevoelsmatige, maatschappelijke of sociale voordelen op?

T3
Mate van acceptatie

Definitie: de mate waarin het beleid en de regelgeving (algemeen) aanvaard wordt door de doelgroep

-
Vindt de doelgroep het beleid redelijk?

-
Kan de doelgroep zich verenigen in de uitgangspunten van het beleid of bestaan daar verschillende inzichten over?

-
Kan de doelgroep een bijdrage leveren aan het beleid (zelfregulering)? 

-
Zijn de bedoelingen van de wetgever duidelijk en juist geformuleerd en zijn er geen mazen in de wet?

T4
Gezagsgetrouwheid doelgroep

Definitie: de mate van bereidheid van de doelgroep om zich à priori te conformeren aan datgene wat de overheid opdraagt, wat in de wet staat

-
Leeft deze doelgroep in het algemeen regels goed na?

-
Doet deze doelgroep doorgaans altijd wat de overheid opdraagt? 

-
Heeft de doelgroep bepaalde gewoontes die in strijd kunnen zijn met de regels?

-
Heeft deze doelgroep bepaalde verwachtingen van de overheid?

T5
Informele controle
Definitie: de kans op ontdekking en sanctionering van het gedrag van de doelgroep door niet-overheidsinstanties

A 
INFORMELE PAKKANS

-
Merkt de omgeving het snel, als iemand een overtreding pleegt?

-
Keurt de doelgroep het overtreden in het algemeen af?

-
Bestaat er een hechte band tussen de leden van de doelgroep?

-
Bestaan er informele controlestructuren?

B 
INFORMELE SANCTIE

-
Indien de omgeving het overtredingsgedrag afkeurt, probeert ze dit dan ook op één of andere manier te corrigeren? (van opmerkingen tot fysiek geweld)

-
Zal de doelgroep op overtredingsgedrag negatief reageren door middel van sociale sancties, zoals het verstoten uit de groep of het verliezen van aanzien of status?

-
Bestaan er andere informele sancties die men elkaar kan opleggen?

Controle dimensies

T6
Informele meldingskans

Definitie: de kans dat een overtreding aan het licht komt anders dan door overheidscontrole

· Is de doelgroep geneigd geconstateerde overtredingen te melden aan de overheid?

-
Is in het algemeen bekend bij welke overheidsdienst geconstateerde overtredingen gemeld kunnen worden?

-
Zijn er maatregelen genomen om de bereikbaarheid van de overheids​dienst te verlagen (klik-lijn)?

T7 
Controlekans

Definitie: de kans dat men gecontroleerd wordt op het begaan van een overtreding

Maak eventueel onderscheid in fysieke en administratieve controle: 

-
Hoe groot is de objectieve, controlekans (controledichtheid)?

-
Hoe groot schat de doelgroep deze kans in?

-
Waar hangt de subjectieve controlekans vooral van af?

T8 
Detectiekans

Definitie: de kans op constatering van de overtreding indien door de overheid gecontroleerd wordt.

A 
ADMINISTRATIEVE CONTROLE

-
Is de administratieve controle sluitend, wordt op alle gegevens gecontroleerd?

-
Hoe moeilijk is het om overtredingen te constateren: moeten controleurs (financiële) experts zijn om fraude te ontdekken?

-
Kunnen reispapieren, transportbiljetten, etc. makkelijk vervalst worden?

- 
Kan het de controleurs moeilijk gemaakt worden doordat er geen modellen of standaardformulieren zijn voorgeschreven?

B 
BIJ FYSIEKE CONTROLE

· Zijn overtredingen makkelijk of moeilijk constateerbaar door controleurs? 

· Wat is de aard en de kwaliteit van de gebruikte controleopsporings​methode?

-
Zijn overtredingen moeilijk of juist makkelijk te constateren doordat ze plaats- en tijdgebonden zijn?

T9
 Selectiviteit

Definitie: de (verhoogde) kans op controle en detectie in het geval van een overtreding door selectie van te controleren bedrijven, personen, handelingen of gebieden.

· Worden bij selecte controles relatief meer overtreders geconstateerd dan bij aselecte controles?

· Hebben overtreders het idee dat ze altijd vaker gecontroleerd worden dan degenen die naleven?

Sanctie dimensies

T10
 Sanctiekans

Definitie: de kans op een sanctie indien na controle en opsporing een overtreding geconstateerd is

· Hoe groot is de kans dat men na een geconstateerde overtreding een sanctie krijgt opgelegd, of dat men informeel gecorrigeerd wordt? Hoe groot schat de doelgroep deze kans in?

· Is een overtreding moeilijk te bewijzen?

· Schatten overtreders de kans op vrijspraak hoog in?

T11 
Sanctie-ernst

Definitie: de hoogte en soort van de aan de overtreding gekoppelde sanctie en bijkomende nadelen van sanctie-oplegging

A 
FORMELE SANCTIEHOOGTE

-
Weet de doelgroep welke sanctie hen bij overtreding boven het hoofd hangt?

-
Schat de doelgroep deze sanctie als hoog in?

-
Houdt de sanctie rekening met de financiële draagkracht van de overtreder?

-
Wat is de snelheid van sanctie-oplegging (lik-op-stuk)?

B
 IMMATERIËLE KOSTEN

· Vindt men het feit dat men met justitie te maken krijgt (in geval van strafrechtelijke handhaving) vervelender dan de feitelijke sanctie? 

· Heeft de ten uitvoerlegging van de sanctie nog bijkomende nadelen voor betrokkene?






















Terugkoppeling





Output en effecten











Overtre-dingsniveau





Nalevings-gedrag





Reductie milieu-belasting





Verbetering water-


kwaiteit





Terugkoppeling








Evaluatie











Borging





Monitoring





Verant-woording





Vergelijking





Terugkoppeling
















































































Strategie en werkwijze











Nalevings-strategie





Afstemming





Procedures en methoden





Informatie uitwisseling









































Terugkoppeling





Instrument-keuze











Regelgeving





Vergunning-verlening

























































































Terugkoppeling





Doelen & condities











Nalevings- en risico-analyse





Prioriteiten-stelling





Handha-vingsdoel





Organisatie





Terugkoppeling








Uitvoering











Kwantiteit van de uitvoering





Kwaliteit van de uitvoering





Ondersteu-nende instrumenten














� Indien in de set van criteria wordt gesproken over handhavingsmedewerkers dan is dit de algemene term voor een medewerker in het handhavingsproces. Indien nodig zal de medewerker gespecificeerd worden, zoals een toezichthouder. 


� Bij toezicht kan sprake zijn van routinematig toezicht, ad hoc toezicht en projectmatig toezicht, van toezicht ter plaatse en toezicht via informatiestromen, en van technisch toezicht en administratief toezicht.


� De 'Tafel van elf' is ontwikkeld door mr.dr. D. Ruimschotel in opdracht van en in samenwerking met het Ministerie van Justitie. 


Zie voor meer informatie: De Tafel van elf, P. van Reenen (red), Ministerie van Justitie, 2000
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