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1.
SAMENVATTING

De gemeentelijke handhavingstaak, zo ook van de gemeente Helden, heeft, in de lijn van landelijke onderzoeken en rapporten, in toenemende mate behoefte aan een stevige beleidsmatige en gemeentebrede grondslag.

In die zin zijn er diverse aanleidingen voor deze visie (hoofdstuk 2), die het fundament moeten geven aan een kwantitatieve en kwalitatieve intensivering van de handhaving. 

Dit is vertaald in een vijftal geformuleerde doelstellingen voor deze visie en daarmee van het gemeentebrede handhavingsbeleid (hoofdstuk 3).

Ten aanzien van een groot aantal beleidsonderwerpen die met de (uitvoering van de) handhavingstaak verband houden zijn de gemeentebrede uitgangspunten geformuleerd (hoofdstuk 4). 

De geformuleerde beleidsuitgangspunten en de uitwerking daarvan in actiepunten (hoofdstuk 5) leiden er toe dat de gemeente Helden op basis van (bestuurlijk) vastgestelde prioriteiten, planmatig en programmatisch, meetbaar en volgens vaste uitgangspunten en juridische randvoorwaarden haar handhavingstaak uitvoert. 

In (de uitwerking van) deze beleidsuitgangspunten en actiepunten komt dan ook het door de commissie Oosting bedoelde evenwicht in de verhouding tussen overheid en burger/bedrijven/instellingen -als het gaat om handhaving- naar voren.

Evaluatie (hoofdstuk 6) betekent dat zal moeten worden beoordeeld in hoeverre aan de visie en de geformuleerde actiepunten uitvoering is gegeven en dat daarover aan de gemeenteraad en het college wordt gerapporteerd. 

2.
AANLEIDING

2.1
Algemeen

Handhaving, als zorg van de overheid voor de naleving van gestelde wetten en regels, is strikt genomen inherent aan het bestaan van diezelfde regels. Een overheid die de verantwoordelijkheid neemt voor het stellen van regels op verschillende beleidsterreinen dient ervoor te zorgen dat naleving, voor zover dat niet op vrijwillige basis gebeurt, wordt bewerkstelligd.  

Handhaving is onderdeel van de zgn. beleidslevenscyclus en de reguleringsketen (VISIE( BELEID( REGELGEVING( VERGUNNINGEN( TOEZICHT/HANDHAVING( INZICHT IN NALEEFGEDRAG).  Deze gemeentebrede handhavingsvisie bevat dan ook de eerste schakel uit de keten: de visie. Vanuit de trits visie-programma-project geredeneerd is deze visie dan ook het startpunt voor de verdere uitwerking van programma en project(en).

Handhaving is lange tijd als “sluitstuk” betiteld. Wanneer het accent te zeer ligt op nieuw beleid en nieuwe regelgeving, verklaart dat voor een belangrijk deel waarom lange tijd geen aandacht aan handhaving is gegeven. Het besef dat handhaving geen sluitstuk is, maar een prominente plaats dient te hebben in elke fase van de cyclus is -voor een belangrijk deel via de intensivering van de milieuwethandhaving- breed doorgedrongen. 

Overigens is het goed om te benadrukken dat het inzetten van handhavingsmiddelen een van de mogelijkheden is voor een overheid om te bewerkstelligen dat beleidsdoelen worden bereikt. Ook regelgeving, subsidies, convenanten, voorlichting etc. zijn daarvoor geëigende middelen. Het middel handhaving wordt echter ingezet op het moment dat gestreefd wordt naar een situatie waarin gereageerd wordt op constateringen van het niet-naleven van dwingend gestelde normen.

Vanaf medio jaren tachtig is het belang van handhaving en het bestuderen van alle daarmee verband houdende beleidsmatige en juridische aspecten sterk in de aandacht gegroeid. Het beeld dat daaruit is ontstaan is dat overheden tal van inspanningen hebben verricht (en nog verrichten) om de handhaving op een meer adequaat niveau te krijgen. Het is evenwel noodzakelijk de inspanningen door te trekken en deze tevens te richten op een kwaliteitsslag. Deze beleidsvisie van de gemeente Helden beoogt daaraan een bijdrage te leveren. 

Afsluitend is het goed om nog eens kort maar expliciet te benadrukken waarom er ook al weer gehandhaafd wordt (maar ook moet worden): geloofwaardigheid en legitimiteit van beleid en regels, rechtsverwerkelijking, het beschermen van kwetsbare (openbare en private) belangen en het verwezenlijken van de achterliggende doelen (bijv. leefbaarheid, veiligheid) die met wet- en regelgeving beoogd worden. 

In het kabinetsstandpunt “Handhaven op niveau” (april 2000) is tenslotte het toegenomen belang van handhaving treffend verwoord: ”Handhavers zijn de schulp voorbij. Politiek en samenleving onderkennen steeds nadrukkelijker de cruciale rol van handhaving bij het met elkaar verbinden van werkelijkheid en regels”.

2.2
Wetgeving en jurisprudentie

Een andere belangrijke aanleiding voor de onderhavige visie is gelegen in de eisen die vanuit de wetgeving en jurisprudentie worden gesteld aan de handhaving. Wetgeving (met name de Algemene wet bestuursrecht) noopt tot zorgvuldige voorbereiding en belangenafweging bij handhavingsbesluiten. Bestuursrechtelijke jurisprudentie ‘vraagt’ in toenemende mate om een beleidsmatige grondslag voor handhavingsbesluiten. Gemeentelijk beleid terzake is steeds meer een belangrijke wegingsfactor bij het oordeel van de rechter over de rechtmatigheid van een genomen besluit.  De eisen vanuit wetgeving en jurisprudentie benadrukken het belang van kwaliteitszorg in de juridische voorfase van de handhaving, waardoor de positie van de gemeente wordt versterkt.

2.3
Rapport “Handhaven op Niveau”

Een belangrijke aanleiding voor het formuleren van het gemeentebrede handhavingsbeleid in deze visie is voorts gelegen in het rapport “Handhaven op Niveau” (1998). Dit rapport is een brede empirische studie naar de stand van zaken in de handhaving van diverse regels. Zo wordt een duidelijke schets van de oorzaken van de gesignaleerde handhavingstekorten gegeven. 

Als een van de majeure tekorten wordt genoemd het ontbreken van een behoorlijk handhavingsbeleid. Een van de aanbevelingen uit het rapport die ertoe kan leiden dat de handhaving professioneler wordt opgepakt is dan ook om een dergelijk beleid te beschrijven. In het kabinetsstandpunt naar aanleiding van het rapport wordt deze aanbeveling onderschreven.

2.4
De Heldense situatie

In toenemende mate vindt de handhaving in Helden integraal plaats. Al in 2002 is er gestart met een integraal handhavingsoverleg, waarin intern handhavingsacties worden afgestemd en zoveel mogelijk samen worden uitgevoerd. Wat gemist wordt is een gemeentebreed kader waarin de uitgangspunten voor (deels) nog op te stellen uitvoeringsbeleid worden vastgelegd. Deze visie voorziet daarin. Reeds in de begroting van 2003 was een programma handhaving opgenomen. Na het vaststellen van deze visie kan dit programma verder worden gevuld.

2.5
Enschede, Volendam, Tiel en Maastricht

Zowel de vuurwerkramp in Enschede, de cafébrand in Volendam, het ingestorte parkeerdek in Tiel en de afgebroken balkons in Maastricht, hebben ervoor gezorgd dat het onderwerp handhaving en vele daarmee verwante aspecten, zoals (brand)veiligheid en vergunningverlening, nog hoger op de politieke agenda’s zijn komen te staan. Deze dramatische incidenten hebben de handhaving en de daarin te maken kwaliteitsslag een trieste maar evenzeer noodzakelijke impuls gegeven, waarbij het brede besef aanwezig is dat deze daadwerkelijk moet worden opgepakt. 

Het eindrapport van de Commissie Oosting (incl. kabinetsstandpunt), alsook het rapport van de commissie Alders (incl. kabinetsstandpunt), bieden concrete aanknopingspunten die in deze visie zijn verwerkt. 

Los van concrete actiepunten geeft met name het rapport van de commissie Oosting ook een meer fundamentele beschouwing over de verdeling van verantwoordelijkheden tussen overheid en burger/bedrijf/instelling. In het onderstaande wordt daarop nader ingegaan.

3.
DOELSTELLINGEN

Deze visie en daarmee het gemeentebrede handhavingsbeleid van de gemeente heeft een aantal doelstellingen. 

Het formuleren van doelstellingen heeft als functies enerzijds dat duidelijk wordt welk belang de gemeente aan handhaving als taak toekent en anderzijds dat deze aanknopingspunten bieden om te beoordelen of de uitvoering van de visie geschiedt zoals voor ogen stond ten tijde van het vaststellen van de visie. 

Dit zal kunnen worden beoordeeld op het moment dat naar aanleiding van de actiepunten (zie hoofdstuk 5) een periodieke evaluatie plaatsheeft (zie hoofdstuk 6) .

De volgende doelstellingen van de visie worden onderscheiden:

3.1
Eenheid in verscheidenheid.

Deze doelstelling is erop gericht te bewerkstelligen dat er door het formuleren en vaststellen van een gemeentebreed handhavingsbeleid ‘eenheid in verscheidenheid’ in de uitvoering van de handhaving door de gemeente Helden gaat ontstaan.

3.2
Extern draagvlak handhaving.

Gemeentebreed handhavingsbeleid is erop gericht te bewerkstelligen dat:

-
burgers, bedrijven en instellingen binnen de gemeente Helden weten welke visie de gemeente heeft op handhaving en op het evenwicht in verantwoordelijkheid tussen overheid en burger, dat de gemeente daadwerkelijk verantwoordelijkheid voor de handhaving neemt en daar publiekelijk ook verantwoording over aflegt;

-
burgers, bedrijven en instellingen binnen de gemeente Helden weten hoe zij haar handhavingstaak op basis van uniformiteit en rechtszekerheid uitvoert. In laatstgenoemde zin heeft de visie dan ook als doelstelling beleidsregels met een bindende externe werking te formuleren;

-
de uitvoering van de handhaving uiteindelijk leidt tot verbetering van de effecten van de geleverde inspanningen. Concreet: een beter nalevingsgedrag. Daarmee wordt beoogd een situatie te scheppen waarin geconstateerd wordt dat achterliggende doelen van wet- en regelgeving (bijv. leefbaarheid, veiligheid) worden bereikt.

3.3
Uniformiteit en gelijkheid.

Handhaving heeft eveneens tot doel een in beginsel uniforme en gelijke aanpak van situaties waarin wordt geconstateerd dat niet conform een door de gemeente te handhaven regel wordt gehandeld. De visie schept hiervoor het (gemeentebrede) kader.

3.4
Programmatische handhaving.

Als doelstelling geldt dat handhaving programmatisch, planmatig en cyclisch opgepakt moet worden, waarbij jaarlijks aan het bestuur wordt gerapporteerd. Programmatische handhaving als doelstelling van handhavingsbeleid is gebaseerd op het rapport ‘Handhaven op niveau’, het rapport van de commissie Oosting en het kabinetsstandpunt vertaald in de ‘Leidraad programmatische handhaving’ van het ministerie van Justitie (mei 2001). Deze leidraad bevat de bouwstenen voor de opzet en uitwerking van een handhavingsprogramma.

3.5
Innovatief en multi-disciplinair.

Als doelstelling van het gemeentebrede handhavingsbeleid geldt dat de handhaving zowel innovatief alsook multidisciplinair dient te zijn. 

Innovatief: waar nieuwe mogelijkheden en middelen voorhanden zijn om binnen zo kort mogelijke termijn effect te bereiken dienen deze te worden onderzocht en te worden toegepast. Daarbij kan gedacht worden aan het ‘inschakelen’ van particulieren en andere intermediaire organisaties om draagvlak voor een handhavingsaanpak te creëeren. Permanent dient te worden gezocht naar ‘slimmere’ handhavingsmethoden en –technieken. 

Multidisciplinair: in beginsel dient, waar mogelijk, de handhaving vanuit diverse met elkaar samenhangende aspecten en de daarbij direct betrokken disciplines te worden opgepakt, gericht op een integrale oplossing van problemen. In programmatische handhaving zal voor een multidisciplinaire, maar ook monodisciplinaire aanpak, ruimte moeten zijn.

Uit de combinatie van aanleidingen voor het gemeentebreed handhavingsbeleid en de geformuleerde doelstellingen vloeit voort dat de gemeentelijke handhaving een fundament verkrijgt door het vaststellen van een aantal beleidsuitgangspunten. Daarmee verkrijgt het geheel aan handhavingsinspanningen van de gemeente Helden een beleidsmatige grondslag, zoals vereist c.q. aanbevolen in de eerdergenoemde (onderzoeks-) rapporten en kabinetsstandpunten.

3.6
Bestuurlijke organisatie

Bij het realiseren van de doelstellingen, alsmede de beleidsuitgangspunten en actiepunten (zie verderop) in het kader van de gemeentebrede handhaving past ook een heldere bestuurlijke regie. Daarom heeft het college besloten om ten aanzien van het terrein van de handhaving te komen tot één bestuurlijk aanspreekpunt : de burgemeester is belast met de portefeuille handhaving.

4.
BELEIDSUITGANGSPUNTEN GEMEENTEBREDE HANDHAVING

4.1
Algemeen

In dit gedeelte van deze visie worden de beleidsuitgangspunten voor de gemeentebrede handhaving geformuleerd. 

Overigens zijn deze in hoofdstuk 5 van de visie gerubriceerd en gekoppeld aan uit te voeren actiepunten.

Voordat de verschillende beleidsuitgangspunten worden beschreven wordt in algemene zin nog het volgende opgemerkt. In het voorgaande is aangegeven dat met het formuleren van gemeentebrede beleidsuitgangspunten in relatie tot uit te voeren acties wordt beoogd de handhaving kwantitatief en kwalitatief op een hoger niveau te brengen. In de vraag naar hoe adequaat handhaving dient te zijn dringt zich de noodzaak op een korte beschouwing te wijden aan afbakening van de verantwoordelijkheden van de overheid versus de burger/bedrijf/instelling. 

De overheid heeft op basis van artikel 21 Grondwet alsook wetten (bijv. artikel 18.2 Wet milieubeheer) een zorgplicht om te handhaven. Een wettelijke verplichting om te handhaven is er in het huidige recht niet. Los van de vraag dat dit zonder grote praktisch consequenties (menskracht) feitelijk niet realiseerbaar is, heeft de wetgever hiermee de mogelijkheid geschapen voor een bevoegd gezag om een handhavingsbeleid te voeren, prioriteiten te stellen en een concrete afweging in het betrokken geval te maken. In jurisprudentie is deze zorgplicht voor de handhaving “aangescherpt” en is getracht te komen tot een omschrijving van een zgn. beginselverplichting tot handhaving voor het bevoegd gezag. Deze beginselplicht houdt in dat indien een illegale situatie niet kan worden gelegaliseerd omwonenden er in beginsel aanspraak op kunnen maken dat wordt opgetreden. Indien een overheidsorgaan besluit dit na een belangenafweging niet te doen, moet, ter voorkoming van ongewenste precedentwerking worden aangegeven door welke  bijzondere omstandigheden dat wordt gerechtvaardigd. Met andere woorden: een bevoegd gezag is niet slechts bevoegd, maar in beginsel ook gehouden om, behoudens in bijzondere omstandigheden (zoals legalisatie), te handhaven. 

In een tijd waarin vanuit de samenleving de aandacht voor en de vraag naar handhaving toeneemt is het voorgaande een begrijpelijke ontwikkeling.

Dit betekent dat het voor een bevoegd gezag moeilijker wordt om te motiveren waarom niet handhavend wordt opgetreden. Niettemin blijft er ruimte voor een afweging die ertoe kan leiden dat niet wordt gehandhaafd. 

In het rapport van de commissie Oosting is het beeld over de verhouding tussen overheid en burger/ondernemer helder geschetst. 

In die verhouding wil de burger als regel vrijheid en een overheid op afstand. Echter, diezelfde overheid moet in een complexer wordende samenleving tegelijkertijd te allen tijde en maximaal voor alle te behartigen belangen (zoals veiligheid) staan. 

Bij een incident wordt dientengevolge meteen de blik primair naar de overheid gericht en het verwijt ten volle geformuleerd waarom niet alles kon worden voorkomen, zonder te bezien of niet primair de burger/ondernemer een bijzondere verantwoordelijkheid draagt. De commissie Oosting vraagt nadrukkelijk aandacht voor dit evenwicht in verantwoordelijkheden. Tegelijkertijd laat zij er geen misverstand over bestaan dat van de overheid wordt verlangd dat actief toezicht wordt uitgevoerd en tegen normovertredingen wordt opgetreden.

Het behoort tot de kern van de taken van de overheid om de veiligheid van de burgers en hun samenleving zo goed mogelijk te waarborgen. Burgers moeten erop kunnen vertrouwen dat de overheid haar verantwoordelijk voor toezicht en handhaving neemt. 

In relatie tot het voorgaande betekent de onderhavige visie dat op basis van de beleidsuitgangspunten en de beoogde uitwerking daarvan wordt gekozen voor het door de commissie Oosting bedoelde evenwicht in de schaal tussen een “zero-policy” (niets doen) en de “politiestaat”, waarbij 24 uur per dag alle potentiële overtreders in beeld zijn. Beide uitersten zijn niet realistisch en onwenselijk. 

De geformuleerde gemeentebrede uitgangspunten en de uitwerking daarvan leiden er veeleer toe dat de gemeente Helden op basis van (bestuurlijk) vastgestelde prioriteiten, planmatig, programmatisch, meetbaar en volgens vaste uitgangspunten en juridische randvoorwaarden haar handhavingstaak uitvoert.

De (volgorde van de) uitgangspunten, zoals onderstaand geformuleerd, zijn een weerslag van de afzonderlijke elementen uit de in de inleiding beschreven beleidscyclus.

4.2
De handhavingstaak

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT
1. Handhaving is elke handeling van de gemeente die er op gericht is de naleving van rechtsregels te bevorderen of een overtreding te beëindigen.




Allereerst dient de handhavingtaak van de gemeente Helden begripsmatig eenduidig te worden bepaald. Onderscheiden dient te worden tussen handhaving als zorgplicht c.q. taakopdracht en de handhaving als uitvoeringstaak. Handhaving als zorgplicht is beschreven in paragraaf 4.1 op de vorige pagina. 

Als uitvoeringstaak bestaat handhaving in enge zin uit : ”het door toezicht en het toepassen (of dreigen daarmee) van bestuursrechtelijke, strafrechtelijke en privaatrechtelijke sancties bereiken dat het bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift wordt nageleefd”. 

In ruime zin is handhaving: “alle middelen en instrumenten die direct of indirect bijdragen aan de (bereidheid tot) naleving van rechtsregels en voorschriften”. 

In navolging van het rapport ‘Handhaven op niveau’ verdient een ruime omschrijving de voorkeur. Een goede communicatie over de regels gaat daarbij aan handhaving in enge zin vooraf.

In het licht van de ontwikkelingen van (organisatorische) scheiding van normstelling en handhaving en het streven naar verbetering van de handhaafbaarheid bestaat algemeen de opvatting dat het proces tot het stellen van de norm (bijv. een vergunning, vrijstelling, ontheffing of verordening) niet tot de (preventieve) handhaving behoort.

4.3
Handhaafbaarheid

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT

2. Bij nieuwe en te wijzigen normstelling dient een handhaafbaarheidstoets te worden uitgevoerd. De resultaten van deze toets dienen in de gestelde norm te worden verwerkt en in de toelichting bij de gestelde norm te worden vermeld.




De handhaafbaarheid van regelgeving wordt alom gezien als een kritische succesfactor voor een succesvolle handhaving. De toetsing van handhaafbaarheid  is als zodanig geen ‘daad’ van handhaving, maar draagt wel bij c.q. is een randvoorwaarde om te komen tot een effectieve handhaving. Regels dienen dusdanig te zijn geformuleerd dat deze uitvoerbaar en ook handhaafbaar zijn. Een regel die niet handhaafbaar is moet niet worden gesteld of worden gewijzigd of ingetrokken. Voor de handhaafbaarheid van wetgeving zijn landelijk in de vorm van onder meer handhaafbaarheidtoetsen bij nieuwe wetgeving de nodige initiatieven ontwikkeld. Steeds komt in aanbevelingen te dien aanzien naar voren dat er betrokkenheid dient te zijn tussen normsteller en handhaver. Binnen een handhavingsorganisatie dient dit organisatorisch te worden bewerkstelligd.

4.4
Scheiding vergunningverlening en handhaving

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT

3. De taken normstelling en handhaving dienen te zijn gescheiden.




De voor- en nadelen van een scheiding op ambtelijk niveau tussen normstelling en handhaving zijn al geruime tijd in discussie. 

In het rapport ‘Handhaven op niveau’ zijn de vormen waarin deze scheiding op ambtelijk niveau mogelijk is beschreven. Nadelen van scheiding kunnen zijn: specialistische kennis kan verloren gaan, danwel gespreid worden en communicatiestoornis en afstemmingsproblemen tussen de taken normstelling en handhaving. Voordelen zijn: er ontstaan geen loyaliteitsconflicten, handhaving wordt geloofwaardiger, specialistischer en in de richting van de justitiële organisatie ontstaat een duidelijkere relatie.

Het rapport Handhaven op niveau komt tot de slotsom dat een scheiding wenselijk is. Ook de commissie Oosting signaleert dat de vermenging van rollen (adviseur en toezichthouder) niet bevorderlijk is voor de afstandelijkheid die handhaving nu eenmaal vereist en formuleert de aanbeveling om het toezicht elders in de organisatie te leggen. In Helden wordt daarvoor het 4-ogen principe gehanteerd (bijvoorbeeld: degene die de milieuvergunning opstelt is niet degene die de vergunning controleert). Dit principe wordt bij alle gemeentelijke handhavingstaken toegepast, behalve wanneer het schaalniveau dat praktisch onuitvoerbaar maakt. Ook bestuurlijk zijn de portefeuilles met normstelling en handhaving gescheiden (behalve waar het een eigenstandige bevoegdheid van de burgemeester betreft).

Het eventuele probleem van afstemming tussen normstelling en handhaving dient te worden opgelost in een goede communicatie binnen en tussen de organisatieonderdelen. 

4.5
Programmatische handhaving: van reactieve naar pro-actieve en preventieve handhaving

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT

4. De handhavingstaak dient zich van reactief naar pro-actief te ontwikkelen. Daartoe dienen in een handhavingsprogramma de voorgenomen handhavingsinspanningen op basis van een prioriteitstelling te worden vastgesteld. Over de uitvoering van het programma wordt jaarlijks aan de gemeenteraad gerapporteerd.


In de uitvoering van de handhaving worden inspanningen veelal gebaseerd op het zgn. ‘piepsysteem’, waarbij op basis van een klacht, melding of verzoek het handhavingsproces in gang wordt gezet. 

Dit systeem betekent dat er reactief wordt gehandhaafd. Dit hoeft geen verkeerde aanpak te zijn. Voor burgers is zo duidelijk dat op basis van een signaal actie wordt ondernomen. 

Echter, een piepsysteem alleen is onvoldoende om van adequate handhaving te kunnen spreken: niet over elke situatie wordt ‘gepiept’ en er kunnen geen prioriteiten worden aangegeven, hetgeen tot een zekere mate van willekeur kan leiden. 

Wanneer de doelstelling is om te komen tot een programmatische aanpak van de handhaving, betekent dit dat jaarlijks in een vastgesteld handhavingsprogramma op basis van de beschikbare capaciteit beleidsmatige keuzes en prioriteiten worden gesteld over wat er in het daaropvolgende jaar aan handhaving gedaan wordt.  

Het maken van keuzes en prioriteiten omvat het hele terrein van gemeentelijke regelingen, maar ook regelingen die van andere (veelal hogere) overheden afkomstig die zelf de bandbreedte aangeven waarbinnen al dan niet keuzes gemaakt moeten worden. De gemeente zal deze keuzes ook moeten maken. 

Het maken van keuzes en stellen van prioriteiten in een handhavingsprogramma (en dus niet al in deze visie-nota) past eveneens in de eerdergenoemde trits visie-programma-project.

Ook het kabinet (pagina 27 kabinetsstandpunt commissie Oosting) benadrukt dat handhaving op een gedegen beleid dient te berusten en gekenmerkt wordt door een rationele benadering gericht op een verantwoord niveau van naleving. 

Het is volgens het kabinet dan ook gewenst dat het bestuur op basis van een risicoanalyse prioriteiten bij de handhaving jaarlijks in een concreet plan vastlegt. 

In 2004 wordt een handhavingsprogramma opgesteld voor 2005. Daarin krijgen aspecten ten aanzien van veiligheid, gezondheid en bewust onmaatschappelijk gedrag de volle aandacht.

Een bijzondere positie nemen de zogenaamde “historisch gegroeide zaken” in. Dat zijn zaken die in het verleden zijn ontstaan en waartegen niet eerder handhavend is opgetreden. Dit speelt vooral ten aanzien van het bouwen zonder of in afwijking van de bouwvergunning, al dan niet in strijd met het bestemmingsplan of met het bestemmingsplan strijdig gebruik.

Er wordt, in verband met de geringe noodzaak en de enorme daarvoor benodigde personele capaciteit, geen zogenaamde nulmeting uitgevoerd voor alle beleidsvelden. Voor veel beleidsvelden is de noodzaak voor het uitvoeren van een nulmeting niet noodzakelijk omdat: er al sprake is van intensief toezicht, omdat die nulmeting recent al is uitgevoerd of omdat thans een inhaalslag wordt uitgevoerd. Ten aanzien van bouwen en strijdig gebruik van het bestemmingsplan zal wel een nulmeting worden uitgevoerd. Dat gebeurt tijdens de actualisatie van de diverse bestemmingsplannen. Het actualisatie programma is door de raad vastgesteld. In het op te stellen jaarlijks handhavingsprogramma wordt hieraan aandacht besteed.
4.6
Samenwerking in de handhaving

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT
5. Om de samenwerking in de handhaving verder te bevorderen dienen in de jaarlijks op te stellen handhavingsprogramma’s handhavingsprojecten te worden opgenomen waar meerdere instanties en/of diensten bij betrokken zijn.




Ten aanzien van de handhaving kan worden geconcludeerd dat er diverse instanties en diensten verantwoordelijk c.q. bevoegd zijn. Om de onderlinge afstemming in de handhaving steeds meer gestalte te geven, dienen in het jaarlijks op te stellen handhavingsprogramma projecten te worden opgenomen. Samenwerking is een ‘must’ is om te komen tot een optimaal en integraal resultaat in handhavingsactiviteiten, waarbij de specifieke deskundigheid, ondersteuning, aanvulling en informatie over en weer worden benut. Samenwerking biedt een basis om problemen integraal aan te pakken en afstemming te bewerkstelligen in de uitvoering en handhaving van diverse soorten regelgeving. Criteria om samen te werken kunnen zijn: mate van risico (bijv. risicovolle objecten) of een territoriale (gebiedsgerichte, bijvoorbeeld deel van de gemeente) aanpak van problemen. Een voorbeeld van samenwerking is de betrokkenheid van de gemeente Helden in de Bestuursovereenkomst Milieuwethandhaving. Als voorbeelden van “externe” partners zijn voor de gemeente Helden te onderscheiden: politie, Openbaar Ministerie, belastingdienst en sociale recherche. Samenwerking komt ook tegemoet aan de wensen van de klant: deze heeft liever één integraal bezoek dan van verschillende afdelingen en instanties evenzoveel controlebezoeken (shared services).

4.7
Handhavingsdoelen 

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT
6. Handhaving heeft een nalevingsdoel. Indien de gestelde regel wordt nageleefd is het doel van handhaving bereikt.




Het nalevingsdoel van handhaving betekent dat indien een regel wordt nageleefd in beginsel het achterliggende doel van de betreffende regel wordt gediend c.q. is bereikt. Het uitoefenen van toezicht en controle dient dit inzichtelijk te maken. In het begrotingsprogramma handhaving zijn daartoe de volgende algemene kwalitatieve doelstellingen geformuleerd:

· Het instandhouden van een veilige, gezonde, leefbare (leef-)omgeving en beschermen van landschap en dorpsgezicht door middel van preventieve en daar waar nodig repressieve handhaving van wet- en regelgeving waarvoor de gemeente het bevoegd gezag is. 

· In 2007 worden bij 75 % van de uitgevoerde preventieve controles tijdens de eerste hercontrole geen overtredingen meer geconstateerd.

· Na afronding van een repressief handhavingstraject is het naleefgedrag op dat moment 100%.

4.8
Handhavingsniveau

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT
7. Het formuleren van het adequaat uitvoeringsniveau van de handhaving dient, gelet op het nalevingsdoel van handhaving, primair gebaseerd te zijn op een kwantitatieve doelstelling en secundair op een kwalitatieve doelstelling.




In het voorgaande is aangegeven dat handhavingsinspanningen gericht moeten zijn op het bereiken van een adequaat niveau. Het formuleren van het handhavingsniveau is van belang om te beoordelen of de verrichte inspanningen daadwerkelijk hebben geleid tot resultaat. Een adequaat niveau kan kwantitatief (bijv. aantallen uitgevoerde controles, het aantal afgehandelde klachten) en kwalitatief (bijv. nalevingspercentages) bepaald worden. Het kwantitatief aspect moet niet worden veronachtzaamd. Zo heeft in het kader van de intensivering van de milieuwethandhaving in de jaren ’90 een kwantitatieve aanpak via de zgn. BUGM- en VOGM-regelingen tot resultaat geleid. 

Vanuit een kwantitatieve aanpak, waarin op basis van een handhavingsprogramma op een zo breed mogelijk scala van regelingen periodiek wordt gecontroleerd, kan vervolgens een kwaliteitsslag (in de zin van diepgang en het realiseren van vooraf gestelde nalevingspercentages per vakgebied) worden gemaakt.

4.9
Gemeentelijk stappenplan

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT

8. De handhaving door de gemeente dient via vastgestelde stappenplannen plaats te vinden. Een stappenplan bevat maximaal drie stappen. Afwijking –naar boven of naar beneden- van het maximale aantal stappen dient in de toelichting bij het stappenplan expliciet gemotiveerd te worden.




Handhaving is een proces waarin handelingen worden verricht leidend tot naleving van de gestelde rechtsregel. Deze handelingen van gemeentewege zullen voor derden in beginsel in alle gevallen gelijkheid en uniformiteit moeten vertonen.

Een in jurisprudentie gesanctioneerd middel hiertoe is een vastgesteld stappenplan. 

In het rapport ‘Handhaven op niveau’ wordt geconcludeerd dat een professionele handhaving zich (onder meer) kenmerkt door een consequente tenuitvoerlegging. 

In toenemende mate wordt er voor gepleit de ‘ruimte’ voor de handhaver door de organisatie waarbinnen hij werkzaam is te laten vaststellen. Door middel van een (maximaal) stappenplan bij overtredingen als beleidsregel wordt aan beide uitgangspunten invulling gegeven. 

Binnen de gemeente Helden is het stappenplan voor milieuhandhaving zoals vastgelegd in de Gezamenlijke Handhavingsstrategie Limburg eenvoorbeeld van een dergelijke aanpak.

Door het uitgangspunt dat een stappenplan in beginsel maximaal drie stappen mag bevatten wordt het gelijkheidsbeginsel ingevuld ten aanzien van de aanpak van overtredingen. De keuze voor 3 stappen is ingegeven door het inzicht dat enerzijds een overtreder de ruimte dient te krijgen zijn gedrag aan te passen en maatregelen moet kunnen nemen en anderzijds dat een handhavingstraject niet onevenredig lang mag worden en er in onvoldoende mate zicht is op het beëindigen van de met de regels strijdige situatie. Met andere woorden: een 3 stappenplan biedt mogelijkheden om ‘er kort op te zitten’. 

De drie stappen bestaan uit: controle en eerste aanschrijving (1), hercontrole en aanschrijving zienswijze (2), oplegging en uitvoering bestuursrechtelijke beschikking (3). Uitgaande van het begrip ‘handhaving’ dient in het stappenplan nauwkeurig te worden aangegeven waaruit de eerste stap bestaat.

De mate en vorm waarin vervolgens repressief bestuursrechtelijk wordt opgetreden (‘regulier’ op basis van een sanctiebeschikking, danwel door spoedeisend handelen) geeft vervolgens uitdrukking aan de elementen ernst, opzet, recidive (d.w.z. repeterende overtredingen op basis van gedrag), acuut levensgevaar, onveiligheid, verstoring openbare orde of onomkeerbaarheid. Dit betekent ook dat de keuze tussen (spoedeisende) bestuursdwang en dwangsom dient te worden bepaald in een concreet stappenplan. 

Richtinggevend voor deze keuze is dat bestuursdwang in beeld komt bij acute, ernstige onveilige en levensbedreigende situaties en dwangsom bij gedrags- en middelvoorschriften. Deze elementen en situaties worden aangegeven en gemotiveerd in het stappenplan.

4.10
Handhavingsprotocollen

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT
9. De uitvoering van de handhaving wordt uniform en gestandaardiseerd vastgesteld in handhavingsprotocollen (AO’s)




Ten behoeve van de uitvoering van de handhavingstaak worden veel operationele taken beschreven in zgn. handhavingsprotocollen (AO’s). Deze protocollen maken het handhavingsproces (“wie mag wat en hoe op welk moment?”) ten aanzien van specifieke wettelijke regels inzichtelijk. Deels bevatten ze ook elementen uit een stappenplan. Met het opstellen van AO’s wordt invulling gegeven aan de behoefte tot standaardisering en uniformering (bijv. ten aanzien van de uitvoering van controles of het opleggen van een dwangsom), zoals aangegeven in het rapport ‘Handhaven op niveau’.

4.11
Gedogen

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT
10. Gedogen van overtredingen vindt door de gemeente Helden enkel plaats in tijdelijke overgangs- of overmachtssituaties en schriftelijk in de vorm van een gedoogbeschikking met voorwaarden. 


Bestuurlijk gedogen staat vanaf het begin van de jaren negentig zowel in juridische alsook in beleidsmatige zin sterk in de belangstelling. 

Onderscheiden wordt het binnenwettelijk gedogen (termijnstelling in aanschrijving of sanctiebeschikking) en het buitenwettelijk gedogen. 

Buitenwettelijk gedogen is dan ook de tegenpool van handhaven. Het begrip gedogen wordt omschreven als: “het niet optreden tegen de overtreding van rechtsregels door een orgaan dat tot zodanig optreden wel bevoegd en feitelijk in staat is”.

Gedogen bestaat in verschillende verschijningsvormen (actief/passief, stilzwijgend/ expliciet), die echter gemeenschappelijk hebben dat het bevoegd gezag bij een overtreding, waarvan het op de hoogte is of kon zijn, om welke reden dan ook niet optreedt. Het gedogen (en dus het niet-handhaven) is in landelijke beleidsnota’s en jurisprudentie sterk ingekaderd. In de kabinetsnota “Grenzen aan gedogen” (1996) is aangegeven dat gedogen moet worden teruggedrongen: gedogen is onaanvaardbaar, tenzij toegepast onder strikte voorwaarden. In het rapport van de commissie Oosting is dit uitgangspunt expliciet en onomwonden bevestigd. 

In relatie daartoe betekent handhaven op basis van een bestuurlijk vastgesteld programma (zie uitgangspunt 4) dan ook niet dat hetgeen niet wordt uitgevoerd passief wordt gedoogd. 

Voor gedogen is geen plaats meer: het verschijnsel gedogen beperkt zich enkel tot actief gedogen in die gevallen waarin wordt gecontroleerd op basis van het handhavingsprogramma.

4.12
Rol van het strafrecht

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT

11. Bij de handhaving van de regels door de gemeente Helden wordt gestreefd naar een meersporenbeleid.




De handhaving van het recht geschiedt -naast de bestuursrechtelijke weg- ook op strafrechtelijke wijze. Voor zuiver civielrechtelijke handhaving is er op basis van  vaste jurisprudentie weinig ruimte. De rol van het strafrecht in de handhaving van bestuursrechtelijke wetgeving (bijv. de milieuwetgeving) is de laatste jaren gegroeid. 

Heerste aanvankelijk de ‘ultimum-remedium’-gedachte, nu wordt het strafrecht als gelijkwaardig en complementair beschouwd. Daar waar bestuursrechtelijk niet meer kan of hoeft te worden opgetreden (overtreding is ongedaan gemaakt, onomkeerbaar of er is geen zicht op herhaling) kan op basis van het strafrecht altijd ten aanzien van het begaan van de overtreding worden opgetreden, met als doel voorkoming van herhaling te bewerkstelligen. Ten aanzien van overtredingen wordt dan ook vaak een twee-sporenaanpak gevolgd.  

Om als gemeente optimaal gebruik te kunnen maken van het strafrechtelijk instrumentarium zullen een aantal gemeentelijke toezichthouders ook buitengewone opsporingsbevoegdheid verkrijgen (BOA’s).

In de handhavingsprogramma’s dient, in overleg met politie en justitie, te worden aangegeven dat er ten aanzien van overtredingen in beginsel een twee-sporenbeleid wordt gevoerd, tenzij er redenen zijn waarom dit niet opportuun is. 

Het moment waarop in een handhavingsprocedure strafrechtelijk wordt opgetreden wordt, ook weer in overleg met politie en justitie, aangegeven in het stappenplan (zie uitgangspunt 5). Een voorbeeld daarvan is de eerder genoemde Gezamenlijke Handhavingsstrategie Limburg voor de aanpak van milieuovertredingen.

4.13
Monitoring handhaving

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT

12. De input en output van de handhavingsinspanningen dienen onderwerp te zijn van structurele en uniforme monitoring met als doelen: het meten van effecten van de toegepaste middelen, het genereren van informatie met betrekking tot de uitvoering van programma’s en het bieden van mogelijkheden tot verdergaande   sturing en prioriteitstelling van de handhaving.




Niet alleen in de uitvoering van de handhaving geldt “meten is weten” (ofwel “controleren is constateren”), dit geldt ook ten aanzien van de effecten van handhaving. In het kabinetsstandpunt op het rapport ‘Handhaven op niveau’ is het belang van dit zgn. monitoren aangegeven. 

Het is immers begrijpelijk dat indien om intensivering van de handhaving wordt gevraagd er in toenemende mate belangstelling is voor de effecten daarvan. Rapportage vindt plaats in management en bestuursrapportages en in het gemeentelijke jaarverslag. Op deze wijze vindt inbedding plaats in de reguliere begrotingscyclus.
4.14
Publiciteit en openbaarheid

	GEMEENTEBREED UITGANGSPUNT
13. Handhavingsbeleidsvoornemens en handhavingsresultaten worden, met inachtneming van de Wet openbaarheid van bestuur, openbaar gemaakt.




Publiciteit en openbaarheid zijn een tweetal aspecten die een adequate handhaving kwalitatief kunnen ondersteunen. Zo kunnen beleidsvoornemens (bijv. stappenplannen, gedoogbeleid) alsook handhavingsresultaten worden gepubliceerd. Beiden hebben een voorlichtende maar zeker ook preventieve werking. Handhavingsbesluiten van het college worden via de besluitenlijst openbaar gemaakt, tenzij de Wet Openbaarheid van Bestuur (WOB) zich daartegen verzet. Dit is bijvoorbeeld het geval wanneer er een strafrechtelijk onderzoek loopt. In ieder geval zullen die zaken waar de veiligheid of de volksgezondheid in het geding is actief worden gepubliceerd. Naast de voorlichtende en preventieve werking heeft communicatie ook tot doel om transparant te werken en verantwoording af te leggen.
5.
Actiepunten gemeentebrede handhaving
In onderstaand overzicht zijn, voor zover vereist, per uitgangspunt een of meer actiepunten geformuleerd. 

De uitvoering is er op gericht om de handhaving gemeentebreed aan de gestelde doelen te laten voldoen.

Tevens is bij de actiepunten de relatie aangegeven naar de rapporten ‘Handhaven op Niveau’ (inclusief kabinetsstandpunt) en de rapporten van de commissies Oosting en Alders(inclusief kabinetsstandpunt). 

Vervolgens is aangegeven wie uitvoering dient te geven aan het betreffende actiepunt.  In de zin van gemeentebrede afstemming, coördinatie, informatie-uitwisseling en evaluatie speelt het ambtelijke integrale handhavingsoverleg, waarin afdelingen (en zonodig externe partners zoals de politie) vertegenwoordigd zijn, een belangrijke rol.

	Gemeentebreed uitgangspunt
	Actiepunt
	Relatie met “Handhaven op niveau”
	Relatie met commissie Oosting (O) en Alders (A)
	Uitvoering

	1. Handhaving is elke handeling van de gemeente die erop gericht is de naleving van rechtsregels te bevorderen of een overtreding te beëindigen.
	---
	Pag. 36 rapport
	---
	---

	2. Bij nieuwe en te wijzigen normstelling dient structureel een handhaafbaarheidstoets te worden uitgevoerd. De resultaten van deze toets dienen in de gestelde norm te worden verwerkt en in de toelichting bij de gestelde norm te worden vermeld.
	Opstellen schriftelijke procedure om handhaafbaarheidstoets structureel in werkprocessen in te bedden
	Pag. 9 kabinetsstand-punt
	Pag. 29 kabinetsstand-punt (O)
	Alle afdelingen 

	3. De taken normstelling en handhaving dienen te zijn gescheiden.
	Onderzoek naar en invoering scheiding binnen de org.
	Pag. 95 en 179 rapport

Pag. 9 kabinetsstand-punt
	Pag. 232/233 rapport (O)

Pag. 28 ks (O) Pag. 59 ks (A)
	Alle afdelingen

	4. De handhavingstaak dient zich van reactief naar pro-actief te ontwikkelen. Daartoe dienen in een handhavingsprogramma de voorgenomen handhavingsinspanningen op basis van een prioriteitstelling te worden vastgesteld. Over de uitvoering van het programma wordt jaarlijks aan gemeenteraad en college gerapporteerd.
	Opstellen handhavings-

Programma
	Pag. 83 rapport

Pag. 8 en 9 kabinetsstand-punt
	Pag. 27 kabinetsstand-punt (O)

Pag. 23/44 kabinetsstand-punt (A)
	Alle afdelingen

	5. Om de samenwerking in de handhaving verder te bevorderen dienen in de jaarlijks op te stellen handhavingsprogramma’s   handhavingsprojecten te worden opgenomen waar meerdere instanties en/of diensten bij betrokken zijn.
	In het jaarlijks handhavings-

Programma worden projecten omschreven
	Pag. 67 rapport

Pag. 6-8 kabinetsstand-punt
	---
	Alle afdelingen

	6. Handhaving heeft een nalevingsdoel. Indien de gestelde regel wordt nageleefd is het doel van handhaving bereikt.
	---
	Pag. 5 kabinetsstand-punt
	Pagina 232 rapport (O)
	---

	7. Het formuleren van het adequaat uitvoeringsniveau van de handhaving dient, gelet op het nalevingsdoel van handhaving, primair gebaseerd te zijn op een kwantitatieve doelstelling en secundair op een kwalitatieve doelstelling.
	In het jaarlijks vast te stellen handhavings-

Programma dienen beide doelstellingen te worden geformuleerd
	Pag. 179 rapport

Pag. 8/9 kabinetsstand-punt
	---
	Alle afdelingen

	8. De handhaving door de gemeente dient via vastgestelde stappenplannen plaats te vinden. 


	Vaststellen (en actualisatie  bestaande) stappenplan

Nen
	Pag. 83/84 rapport

Pag. 9 kabinetsstand-punt
	Pag. 28 kabinetsstand-punt (O)

Pag. 60 kabinetsstand-punt (A)
	Alle afdelingen

	9. De uitvoering van de handhaving wordt uniform en gestandaardiseerd vastgesteld in handhavingsprotocollen
	Vaststellen (geautomatiseerde) handhavings-

Protocollen 
	Pag. 83/84 rapport

Pag. 9 kabinetsstand-punt
	Pag. 60 kabinetsstandpunt (A)
	Alle afdelingen

	10. Gedogen van overtredingen vindt door de gemeente Helden enkele plaats in tijdelijke overgangs- of overmachtssituaties en schriftelijk in de vorm van een gedoogbeschikking  met voorwaarden. 
	Opstellen gemeente-

brede gedoog-

richtlijn (beleidsregel)
	Pag. 175 rapport
	Pag. 231  rapport (O)

Pag. 26/27 kabinetsstand-punt (O)
	Alle afdelingen

	11. Bij de handhaving van de regels door de gemeente Helden wordt gestreefd naar een meersporenbeleid de voorkeur
	In het jaarlijks vast te stellen handhavings-

Programma wordt een twee-sporenbeleid aangegeven en wordt afwijking op het uitgangspunt gemotiveerd
	Pag. 68/69, 82 en 102 rapport

Pag. 9 kabinetsstand-punt
	---
	Alle afdelingen

	12. De input en output van de handhavingsinspan-

ningen dienen onderwerp te zijn van structurele en uniforme monitoring.
	Opzetten en invoeren systeem van handhavings-

monitoring
	Pag. 179 rapport

Pag. 9 kabinetsstand-punt
	---
	Alle afdelingen

	13. Handhavingsbeleids-

voornemens en –resultaten worden, met inachtneming van de Wet openbaarheid van bestuur, openbaar gemaakt. Communiceren hierover met burgers, bedrijven en instellingen
	Structureel onderhouden  van communicatie en verzorgen van publicaties (bijv. persberichten)
	Pag. 9 kabinetsstand-punt
	Pag. 60/61  kabinetsstand-punt (A)
	Alle afd. in       overleg met Communicatie


6.
EVALUATIE

Evaluatie, onderdeel uitmakend van de beleidscyclus, houdt in dat zal moeten worden beoordeeld in hoeverre aan de visie uitvoering is gegeven. 

6.1
Wanneer wordt er geëvalueerd?

Deze gemeentebrede handhavingsvisie en de daarin opgenomen actiepunten worden jaarlijks geëvalueerd.

De jaarlijkse frequentie is afgestemd op de uitvoering van het handhavingsprogramma, over de uitvoering waarvan tevens jaarlijks aan de gemeenteraad wordt gerapporteerd.

6.2
Wat wordt er geëvalueerd?

In het gekozen systeem van de in deze visie geformuleerde gemeentebrede handhavingsvisie dient evaluatie een tweeledig doel:

· beoordeeld moet worden of de geformuleerde doelstellingen van de visie zijn bereikt;

· beoordeeld moet worden of en zo ja in hoeverre uitvoering is gegeven aan de geformuleerde actiepunten.

6.3
Door wie wordt er geëvalueerd?

Vanuit het portefeuillehoudersoverleg handhaving zal het initiatief worden genomen voor de jaarlijkse evaluatie. 

Het gemeentebreed integraal handhavingsoverleg, waarin afdelingen zijn vertegenwoordigd, is voor de evaluatie en afstemming het ambtelijke platform. 

6.4
Voor wie wordt er geëvalueerd?

De jaarlijkse evaluatie wordt uitgevoerd ten behoeve van de raad en het college.
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