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AANLEIDING.
Op 26 april 2004 heeft de gemeenteraad de integrale handhavingsvisie voor de gemeente Helden vastgesteld. Om bestuurders en handhavers richting en houvast te geven bij de beoordeling en aanpak van individuele cases en ten behoeve van een individuele toetsing die ambtenaar en bestuur moeten uitvoeren bij besluitvorming en voorbereiding op het gebied van handhaving is het noodzakelijk om de kaders zoals die door de raad zijn vastgelegd in de handhavingsvisie uit te werken in een uitvoeringsnota. Daartoe zijn de actiepunten zoals beschreven in hoofdstuk 5 van de integrale handhavingsvisie in deze nota nader uitgewerkt. 

HANDHAVINGSINSTRUMENTEN.

Bij de handhaving staan de gemeente de volgende instrumenten ter beschikking:

· Preventie. 
Al bij het formuleren van beleid worden gemeentelijke regelgeving, beleidsregels en vergunningvoorschriften getoetst aan het criterium doelmatige handhaving (de handhaafbaarheidstoets; zijn de regels in juridische en kwalitatieve zin handhaafbaar?). Bij voorlichting en communicatie staat de preventieve werking voorop. Het is niet de bedoeling overtreders aan de “schandpaal te nagelen”. Wordt bij preventief toezicht en controle een overtreding geconstateerd en kan deze ongedaan worden gemaakt dan wordt de overtreder in de regel voorgelicht over het gewenst naleefgedrag en worden afspraken gemaakt over het beëindigen van de illegale situatie.

· Repressie.
De gemeente past repressieve maatregelen toe die primair zijn gericht op het beëindigen van de illegale situatie, het ongedaan maken van de gevolgen en het voorkomen van (nieuwe) overtredingen en secundair zijn gericht op het afromen van behaald voordeel en bestraffing van een overtreder. 
In het bestuursrechtelijke traject zijn hiervoor instrumenten als dwangsom, bestuursdwang, intrekken van de vergunning of ontheffing en (in de toekomst) de bestuurlijke boete beschikbaar. Bij het toepassen van bestuursrechtelijke handhavingsinstrumenten kiest de gemeente Helden het meest geëigende middel waarbij primair de mogelijkheden voor toepassing van het instrument dwangsom worden onderzocht. 
In het strafrechtelijke traject kan het Openbaar Ministerie eigenstandig strafrechtelijke maatregelen aan de overtreder opleggen. Daarnaast kan strafrecht een ondersteunende rol spelen bij samenloop met bestuursrechtelijke maatregelen (flankerend beleid). 
Vanuit de wens om veel voorkomende overtredingen van “geringere” omvang zelf aan te kunnen pakken zal de gemeente Buitengewone Opsporingsambtenaren (BOA`s) laten beëdigen.
· Gedogen. 
De gemeente Helden volgt het landelijke gedoogbeleidskader. Op basis daarvan is ook het eigen gemeentelijke gedoogbeleid voor milieuovertredingen vastgesteld. Het gedoogbeleid is een beleidsregel waarvan gemotiveerd kan worden afgeweken. Indien in uitzonderlijke en onvoorziene gevallen en omstandigheden van het gedoogbeleid wordt afgeweken zal dit gemotiveerd worden toegelicht in het specifiek voor die situatie te nemen bestuurlijk besluit. 

BELEIDSCYCLUS.

In de gemeente Helden wordt integrale handhaving via de volgende beleidscyclus uitgevoerd: 
In de integrale handhavingsvisie wordt algemeen handhavingsbeleid geformuleerd. 
Op basis van vastgestelde criteria en een uitgevoerde probleemverkenning en –analyse worden jaarlijkse prioriteiten en handhavingsactiviteiten in een handhavingsprogramma vastgelegd. Eventuele bijstelling van handhavingsbeleid vindt plaats aan de hand van evaluatie in het jaarlijkse handhavingsverslag of tussentijds in management- en bestuursrapportages. Verantwoording naar de gemeenteraad vindt plaats in de vorm van een jaarverslag. 

ORGANISATIE.

· Om recht te doen aan de uitgangpunten van de handhavingsvisie zal in de organisatie een consequente scheiding van normstelling en handhaving worden doorgevoerd. De passende organisatievorm zal op zo kort mogelijke termijn worden uitgewerkt.
· Vanuit het streven de verantwoordelijkheden zo laag mogelijk in de organisatie vast te leggen zal een mandaatregeling voor handhavingsbesluiten worden opgesteld
· Handhavingsprocedures worden vastgelegd in protocollen (AO´s). 
· Om als gemeente optimaal gebruik te kunnen maken van strafrechtelijk instrumentarium zullen een aantal BOA`s worden beëdigd. Uit efficiencyoverwegingen zal dit gecombineerd plaatsvinden met functies waarin al toezichthoudende werkzaamheden worden verricht. De specifieke werkzaamheden en aandachtsgebieden voor de BOA’s worden nog weggezet in de programmering en prioritering. 
· Om de bereikbaarheid van de gemeente voor in te dienen klachten, melding en handhavingsverzoeken te optimaliseren zal een heldere bereikbaarheids- en klachtenregeling worden ingevoerd. 

· Als laatste is weergegeven op welke manier de gemeente samenwerkt met overige handhavingspartners.
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23Bijlage 1 Overzicht handhavingsinstrumenten bestuursrechtelijke handhaving.





1 Inleiding

1.1 Integraal handhavingsbeleid.

In de begroting van 2003 was het opstellen van integraal handhavingsbeleid als beleidsvoornemen opgenomen. Op 7 april 2003 heeft er in de commissie Algemeen Bestuur en Veiligheid (ABV) een presentatie plaatsgevonden over de gemeentelijke handhavingstaken. Naderhand is, op verzoek van de commissie, nadere inhoudelijke informatie toegestuurd.

Op 30 juni 2003 is in de raad een kaderstellend debat gevoerd over de inhoud en reikwijdte van het te formuleren handhavingsbeleid. Deze discussie is gevoerd aan de hand van diverse vooraf geformuleerde dilemma’s. Vervolgens heeft de raad aan het college van burgemeester en wethouders opdracht gegeven het integrale handhavingsbeleid verder uit te werken.

Het resultaat van de raadsdiscussie vormde het uitgangspunt voor de door de raad vastgestelde handhavingsvisie. 

1.2 Relatie met integrale handhavingsvisie.

Op 26 april 2004 heeft de gemeenteraad de integrale handhavingsvisie voor de gemeente Helden vastgesteld. Vanuit de behoefte aan een beleidsmatige en gemeentebrede grondslag geeft deze visie het fundament aan een kwalitatieve en kwantitatieve intensivering van (integrale) handhaving.

In de integrale handhavingsvisie zijn doelstellingen en beleidsuitgangspunten geformuleerd die er toe moeten leiden dat de gemeente Helden op basis van (bestuurlijk) vastgestelde prioriteiten, planmatig en programmatisch, meetbaar en volgens vaste uitgangspunten en juridische randvoorwaarden haar handhavingstaak uitvoert. 

Om bestuurders en handhavers richting en houvast te geven bij de beoordeling en aanpak van individuele cases en ten behoeve van een individuele toetsing die ambtenaar en bestuur moeten uitvoeren bij besluitvorming en voorbereiding op het gebied van handhaving is het noodzakelijk om de kaders zoals die door de raad zijn vastgelegd in de visie uit te werken in een uitvoeringsnota. 

In de voor u liggende uitvoeringsnota integrale handhaving zijn daartoe de actiepunten zoals beschreven in hoofdstuk 5 van de integrale handhavingsvisie nader uitgewerkt. 

2 Handhavingsinstrumenten

2.1 Preventieve handhaving - toezicht

Preventieve handhaving geschiedt over het algemeen in de vorm van toezicht. Wordt tijdens het preventief toezicht een overtreding geconstateerd en deze kan ongedaan worden gemaakt dan wordt de overtreder in de regel voorgelicht over het gewenst naleefgedrag en worden afspraken gemaakt over het beëindigen van de illegale situatie.
Preventie kan zijn gericht op voorkomen van een eerste overtreding dan wel op het voorkomen van een situatie dat een overtreder opnieuw regels overtreedt. Dit verschil bepaalt mede de keuze van het in te zetten instrumentarium. Preventie kan op een aantal manieren worden uitgevoerd.

2.1.1 Handhaafbaarheid regelgeving, beleidsregels en voorschriften

Handhaving begint in feite al in een zeer vroeg stadium. Bij het formuleren van beleid wordt de handhaafbaarheid als een randvoorwaarde meegenomen. Niet alleen in absolute zin: is de regel überhaupt juridisch te handhaven, maar ook in kwalitatieve zin is de regel doelmatig te handhaven? 
De gemeentelijke regelgeving, beleidsregels en voorschriften worden getoetst aan het criterium doelmatige handhaving. Hierbij kan vooral worden gedacht aan de Algemene Plaatselijk Verordening (APV) en de bestemmingsplannen. In de praktijk blijkt dat vooral de voorschriften van de oudere bestemmingsplannen problemen opleveren bij de handhaving. Er wordt inmiddels aan actualisatie van deze plannen gewerkt. In de bestemmingsplannen wordt een handhavingsparagraaf opgenomen. 

Ten slotte wordt ook kritisch gekeken naar de handhaafbaarheid van voorschriften in vergunningen. Deze zijn niet altijd even eenduidig of zinvol. Dit kan het beste geschieden wanneer tijdens de voorbereiding van preventieve controles de vergunningvoorschriften worden doorgenomen. Indien daarbij niet of moeilijk te handhaven voorschriften worden aangetroffen zal hiervan aantekening worden gemaakt. Bij een toekomstige aanpassing van de vergunning zal de redactie van deze voorschriften ambtshalve worden verbeterd.

2.2 Repressieve handhaving

Het repressieve handhavingstraject is gericht op het beëindigen van de illegale situatie, het ongedaan maken van de gevolgen en het voorkomen van (nieuwe) overtredingen. 


In dit traject dient de gemeente te bepalen welke ‘handhavingsweg’ ze gaat bewandelen om het beoogde doel op de meest effectieve, efficiënte en evenredige manier te realiseren. 
Voordat een handhavingstraject wordt uitgestippeld, moet worden vastgesteld of legalisatie mogelijk is en vervolgens of de beginselen van behoorlijk bestuur, in het bijzonder het zorgvuldigheidsvereiste, verdere handhaving in de weg staan. 

Is dit niet het geval dan kan de overtreding repressief worden aangepakt. Bij het bepalen van de juiste aanpak gaat het met name om de keuze van het handhavingsdoel, de keuze van het juiste instrumentarium en het bepalen van de tijd die de overtreder krijgt om de overtreding te beëindigen of de gevolgen ongedaan te maken. Deze termijn wordt zoveel mogelijk in overleg met de overtreder bepaald.

Primaire handhavingsdoelen zijn het beëindigen van de overtreding en het ongedaan maken van de eventuele gevolgen van de overtreding. Hieronder valt ook herstel of vergoeding van eventuele schade. Secundaire doelen zijn het afromen van behaald voordeel en bestraffing van een overtreder. Bij relatief kleine, veel voorkomende overtredingen en bij overtredingen die niet meer ongedaan kunnen worden gemaakt, zal bestraffing overigens vaak een primair handhavingsdoel vormen. Daarvoor is het echter noodzakelijk dat het college eerst BOA’s laat beëdigen.


2.2.1 Bestuursrechtelijke handhaving

De ten behoeve van de bestuursrechtelijke handhaving beschikbare instrumenten zijn:

1) Bestuursdwang.
Dit is het door of vanwege de gemeente feitelijk optreden tegen iets wat in strijd met een wettelijk voorschrift is of wordt gedaan, gehouden of nagelaten. Bijvoorbeeld een bouwwerk (laten) slopen en de kosten verhalen op de overtreder. 

2) Bestuurlijke dwangsom. 
De dwangsom is een voorwaardelijke plicht tot het betalen van een geldsom. Door de overtreder financieel nadeel in het vooruitzicht te stellen, wordt deze ertoe aangezet om zelf een einde te maken aan de strijdige situatie. 

3) Intrekken vergunning of ontheffing.
Hiertoe kan worden overgegaan indien in strijd met de vergunningvoorschriften wordt gehandeld. Door de intrekking wordt juridisch de bedrijfsvoering beëindigd, echter niet het feitelijk functioneren. De overtreding kan daarom voortduren. Intrekking van een vergunning heeft daarom alleen zin indien dit wordt gecombineerd met bestuursdwang of dwangsom.
4) Bestuurlijke boete
De bestuurlijke boete is een onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een geldsom, gericht op bestraffing van de overtreder. 
Een uitgebreide beschrijving van de instrumenten 1 t/m 4 vindt u in bijlage 1. 

2.2.1.1 Bestuursrechtelijk 3-stappenplan

Bij de repressieve bestuursrechtelijke aanpak van overtredingen wordt een 3-stappenplan gehanteerd. Deze stappen zien er als volgt uit:

Stap 1:

Er vindt een eerste controle plaats waarbij een overtreding wordt geconstateerd. Er wordt een termijn gesteld waarbinnen de overtreding ongedaan gemaakt moet worden. Deze termijn wordt zoveel mogelijk in redelijkheid samen met de overtreder bepaald.

Stap 2:

Na afloop van de (overeengekomen) termijn vindt er een hercontrole plaats. Wanneer blijkt dat de overtreding nog niet is beëindigd wordt een tweede (kortere) termijn gesteld. De overtreder wordt verzocht zijn/haarzienswijze kenbaar te maken. Bestuursrechtelijk optreden wordt aangekondigd door een voornemen daartoe kenbaar te maken.
Stap 3:

Na afloop van de tweede termijn vindt er wederom een hercontrole plaats. Wanneer blijkt dat de overtreding nog niet is opgeheven wordt een beschikking genomen. Deze kan het opleggen van bestuursdwang, dwangsom of intrekking van de vergunning of ontheffing inhouden. In de beschikking wordt een begunstigingstermijn opgenomen. Dit is een derde termijnstelling waarbinnen de overtreder in de gelegenheid wordt gesteld om de overtreding ongedaan te maken. Doet hij dat niet dan gaat de gemeente over tot feitelijke toepassing van bestuursdwang, invordering van verbeurde dwangsommen of het intrekken van vergunning of ontheffing.

Het spreekt voor zich dat wanneer de overtreder de overtreding beëindigt het bestuursrechtelijke traject dan stopt. De door de gemeente al gemaakte kosten in het kader van een toepassing van bestuursdwang worden dan nog op de overtreder verhaald. Al verbeurde dwangsombedragen worden dan wel nog, desnoods via een deurwaarder en rechter, ingevorderd.

2.2.1.2 Uitgangspunten toepassing instrumenten

In de onderstaande tabel zijn de uitgangspunten voor de toepassing van de handhavingsinstrumenten nader uitgewerkt. De uitgangspunten, criteria voor toepassing en positie van de bestuurlijke boete in bovengenoemd stappenplan zullen worden ingevoegd na inwerkingtreding van de desbetreffende wettelijke bepalingen in de Algemene wet bestuursrecht en de diverse bijzondere wetten.

	Overtreding
	Gekwalifi-ceerde kern-bepaling /

ernstig
	Urgentie
	Aanpak

	Handelen in strijd met vergunning- of meldingsplicht
	Ja
	Hoog


	Dwangsom, mogelijk strafrechtelijke vervolging

	
	Nee
	Lager
	Dwangsom

	Handelen in strijd met de vergunning en/of vergunningvoorschriften
	Ja


	Hoog


	Dwangsom, bestuursdwang en/of intrekking van de vergunning, mogelijk strafrechtelijke vervolging 

	
	Nee
	Lager
	Dwangsom

	Handelen in strijd met de voorwaarden van een gedoogbeschikking
	Ja

	Hoog
	Intrekken van de gedoogbeschikking, daarna optreden tegen de oorspronkelijke illegale situatie via dwangsom of bestuursdwang, mogelijk strafrechtelijke vervolging 

	Overtreding voorschriften bestemmingsplan
	Ja
	Hoog
	Dwangsom of bestuursdwang 

	
	Nee
	Lager
	Dwangsom of bestuursdwang

	Handelen in strijd met andere wettelijke regelingen en/of voorschriften
	Ja


	Hoog


	Dwangsom of bestuursdwang, mogelijk strafrechtelijke vervolging 

	
	Nee
	Lager
	Dwangsom of bestuursdwang

	Lichte overtredingen met niet te herstellen gevolgen, veel voorkomende overtredingen
	Nee
	nvt
	Strafrechtelijke vervolging


Wanneer wordt voldaan aan een of meer criteria waardoor sprake is van een overtreding van de gekwalificeerde kernbepalingen dan is per definitie sprake van een ernstige overtreding met die met hoge urgentie zal worden aangepakt (zie onderdeel 2.3.1 Samenloop / flankerend beleid)
Wanneer dwangsom
Bij het toepassen van handhavingsinstrumenten kiest de gemeente Helden het meest geëigende middel waarbij primair de mogelijkheden voor toepassing van het instrument dwangsom worden onderzocht. 

Het voordeel van een last onder dwangsom is dat het een flexibel instrument is, dat gemakkelijk toegepast kan worden tegen kortdurende overtredingen die gemakkelijk kunnen worden herhaald en tegen overtredingen die te licht worden bevonden voor het toepassen van de relatief zware sanctie van bestuursdwang. De last onder dwangsom heeft tevens het voordeel dat een overheid geen grote financiële risico’s loopt, welke bij bestuursdwang wel het geval kunnen zijn.

Zaken die zich in beginsel meer voor het opleggen van een last onder dwangsom lenen zijn:

· het willen beëindigen van het voortduren van een overtreding;

· het willen voorkomen van herhaling van een overtreding;

· het afdwingen van rechtshandelingen.

Ten aanzien van het bepalen van de maximale hoogte van de dwangsom (maximaal te verbeuren bedrag) wordt de regel gehanteerd dat hiervoor de kosten van het ongedaan maken van de overtreding c.q. vermeden investeringen worden genomen vermeerderd met een opslag van 25% (zogenaamde 125%-regel). Omdat bij overtredingen van gedragsvoorschriften op milieugebied geen sprake is van kosten van overtredingen en/of investeringen wordt in die gevallen gebruik gemaakt van de landelijke Leidraad dwangsombedragen en begunstigingstermijnen.
Wanneer bestuursdwang

Het voordeel van het toepassen van bestuursdwang is dat het een duidelijke voorbeeldwerking heeft. Het uitvoeren van een beschikking tot toepassing van bestuursdwang is immers voor iedereen zichtbaar. Daartegenover brengt het toepassen van bestuursdwang de nodige juridische - en financiële risico’s (te maken kosten, schadeclaims) met zich mee.

Het instrument bestuursdwang wordt in zeer beperkte mate toegepast, omdat het instrument dwangsom doelmatiger blijkt te zijn. 

Een scherpe scheiding tussen bestuursdwangsituaties en dwangsomsituaties is daardoor niet goed mogelijk. Zaken die zich in beginsel meer voor bestuursdwang lenen zijn de volgende.

· Gevolgen van een overtreding moeten feitelijk ongedaan worden gemaakt;

· De aard van de overtreding maakt zeer snel optreden noodzakelijk bijvoorbeeld omdat veiligheid en volksgezondheid in het geding is;

· De overtreder is niet meer bij machte de overtreding ongedaan te maken, zijn rechtsopvolger is dat wel. 
Wanneer intrekking vergunning of ontheffing

Het intrekken van een vergunning of ontheffing is een zeer zwaar middel dat de overtreder niet langer in staat stelt om op legale wijze zijn of haar activiteiten uit te oefenen. Als de activiteiten toch doorgaan zal bestuursdwang worden toegepast om de overtreding te herstellen of te beëindigen. Het intrekken van een vergunning is zeer ingrijpend en wordt daardoor slechts toegepast als uiterste maatregel.

Wanneer bestuurlijke boete

De bestuurlijke boete kan worden aangewend voor strijdige situaties met moeilijke of niet omkeerbare gevolgen, zoals slopen, het kappen van bomen en het verwijderen van houtwallen. Ook in geringe mate strijdige situaties betreffende bouwen in afwijking van wat is toegestaan en het willens en wetens doen van onjuiste opgaven in aanvragen om aanleg- en bouwvergunningen lenen zich voor het toepassen van een bestuurlijke boete. 
Een bestuurlijke boete wordt toepasbaar geacht als: 
· de zwaarte en aard van de overtreding en/of de normatieve, morele lading van de wettelijke bepaling gering is. De regeling is aanvankelijk geïntroduceerd om de zogenaamde ‘kleine ergernissen’ aan te kunnen pakken (graffiti, zwerfvuil etc.)

· voor de vaststelling van de feiten, waaronder de identiteit van de overtreder, geen vrijheidsbenemende of andere ingrijpende dwangmiddelen nodig zijn;

· de overtreding van de wettelijke norm geen letsel aan personen of schade aan goederen kan veroorzaken;

· te verwachten is dat geen beroep bij de rechter zal worden ingesteld.

· te verwachten is dat niet veelvuldig strafrechtelijke middelen zullen moeten worden ingezet om de bestuurlijke boete te kunnen opleggen en effectueren (strafrecht is in dit geval efficiënter);

· het bevoegd gezag belast met handhaving beschikt over voldoende expertise om aan die handhaving adequaat gestalte te geven. 

De bestuurlijke boete heeft als handhavingsinstrument de volgende voordelen: 

· door het toepassen van de bestuurlijke boete komt de eigenverantwoordelijkheid van een overheid voor de handhaving nog meer tot uitdrukking;

· van de inzet van de bestuurlijke boete wordt een preventief effect verwacht: kleine overtredingen kunnen adequaat worden aangepakt wat het naleefgedrag zal bevorderen; 
· de bestuurlijke boete leidt tot doelmatigheidswinst; 

· de bestuurlijke boete kan goed worden ingezet bij massaal te geven beschikkingen.


Deze paragraaf wordt met betrekking tot het instrument bestuurlijke boete verder ingevuld na inwerkingtreding van de wettelijke regeling. 

2.3 Strafrechtelijke handhaving

2.3.1 Samenloop/flankerend beleid

Voor de strafrechtelijke handhaving zijn primair de politie en het Openbaar Ministerie verantwoordelijk. De politie constateert de overtreding en maakt proces-verbaal op. Het Openbaar Ministerie besluit vervolgens al dan niet tot strafrechtelijke vervolging over te gaan.

Deze aanpak is uitsluitend gericht op het corrigeren van een overtreder door leedtoevoeging en preventiegericht naar derden door de uitstraling van de aanpak; het maakt de overtreding zelf niet ongedaan. Dit is dan ook de reden dat een zuiver strafrechtelijke aanpak bijzonder zinvol is indien de overtreding niet meer is terug te draaien.

Voor andere overtredingen kan het strafrecht een ondersteunende rol vervullen ten opzichte van de bestuursrechtelijke handhaving. Omdat samenloop van beide handhavingstrajecten mogelijk is, kunnen strafrechtelijke instrumenten vaak bijzonder effectief in aanvulling op een bestuurlijke handhaving worden toegepast. Deze samenloop wordt met name bij de handhaving van milieuwetgeving onder de noemer ‘flankerend beleid’ toegepast. Naast het opleggen van straffen als hechtenis, dienstverlening en geldboete kan de strafrechter ook overgaan tot verbeurdverklaring of ontneming van het wederrechtelijk verkregen voordeel. 

Het Openbaar Ministerie kan een verdachte een transactie aanbieden. Dit houdt in dat, indien de overtreder de transactie accepteert, het Openbaar Ministerie van verdere strafvervolging afziet. In de regel dient de verdachte dan een geldbedrag aan de Staat te betalen, maar de transactie kan ook inhouden dat op zijn kosten de onrechtmatige toestand wordt hersteld. Een andere mogelijkheid waarover het Openbaar Ministerie beschikt, is het zogenaamde voorwaardelijk sepot: indien de verdachte bepaalde voorwaarden vervult, wordt hij niet verder vervolgd.

In de Gezamenlijke Handhavingsstrategie Limburg zijn de afspraken vastgelegd hoe het bestuursrecht en het strafrecht interacteren. Door het Openbaar Ministerie is een landelijke lijst van kernbepalingen opgesteld. In Limburg zijn er, in overleg met alle handhavingspartners, criteria vastgesteld waaraan geconstateerde overtredingen worden getoetst. Deze criteria zijn:

· grote en/of onomkeerbare milieuschade;

· grove nalatigheid;

· calculerende en/of malafide instelling (opzet);

· risico´s met betrekking tot de volksgezondheid;

· recidive (bestuursrechtelijk 1 jaar, strafrechtelijk 5 jaar);

· bestuursrechtelijk optreden is niet mogelijk of niet efficiënt (bijvoorbeeld bij verbranding van afval in het vrije veld).

Ongeacht of aan één of meerdere criteria wordt voldaan start het bevoegd gezag altijd een bestuursrechtelijk traject. Wanneer echter aan één of meer van deze criteria wordt voldaan dan wordt altijd proces verbaal opgemaakt. Er is dan sprake van een overtreding van een zogenaamde gekwalificeerde kernbepaling. Dit betekent dat de overtreding voorkomt op de landelijke lijst van kernbepalingen en dat aan één of meer van de bovengenoemde criteria wordt voldaan. 

Bij overige overtredingen (dan de overtredingen van een gekwalificeerde kernbepaling) wordt niet standaard een proces-verbaal opgemaakt maar kan de gemeente het Openbaar Ministerie verzoeken om flankerend op te treden. Indien bij de eerste hercontrole blijkt dat niet aan de gestelde eisen is voldaan wordt in alle gevallen een verzoek om flankerend op te treden aan het Openbaar Ministerie gericht. Het Openbaar Ministerie komt de gemeente daarin in alle gevallen tegemoet en sluit qua termijnstelling aan bij de termijnen die de gemeente naar een overtreder toe heeft gesteld. Het Openbaar Ministerie kondigt de overtreder hierbij aan proces-verbaal op te maken indien niet aan de door de gemeente gestelde termijnen tegemoet wordt gekomen. Politie en Openbaar Ministerie kunnen ook uit eigen beweging optreden tegen geconstateerde overtredingen daar zij beschikken over een eigenstandige bevoegdheid om dat te doen.

Bij de handhaving van de milieuwetgeving wordt strafrechtelijke ondersteuning en aanvulling bij handhaving al een aantal jaren toegepast. Strafrechtelijke vervolging van overtredingen van het bestemmingsplan en de bouwregelgeving komt (nog) niet vaak voor. Ook in de gemeente Helden is dat nog zeer beperkt. Daar de ruimtelijke regelgeving niet onder de werkingssfeer valt van de Wet Economische Delicten (WED), is handhaving van deze regelgeving via het strafrechtelijke spoor erg moeilijk.

Strafrechtelijke handhaving kan een uitkomst bieden bij de handhaving van veel voorkomende overtredingen van geringere omvang. Hierbij kan in het bijzonder worden gedacht aan de niet-naleving van de APV, in het bijzonder de bepalingen over de veiligheid op de weg, overlast en baldadigheid, milieu en natuurschoon, afvalstoffen, ontsiering, geluid- en stankoverlast en parkeerexcessen. Door de relatieve geringe zwaarte en hoge frequentie van de overtredingen zijn bestuursdwang en het opleggen van een last onder dwangsom minder geschikt. In de praktijk blijkt dat juist dit soort overtredingen veel dagelijkse ergernis en leed veroorzaken. Een groot knelpunt bij de strafrechtelijke handhaving is het feit dat de politie in het algemeen niet voldoende toekomt aan de handhaving van kleine, veel voorkomende overtredingen. Eigen gemeentelijke buitengewone opsporingsambtenaren (BOA’s) kunnen dit probleem oplossen. De gemeente laat een aantal toezichthouders als BOA beëdigen.
Zie hoofdstuk Organisatie, onderdeel 4.4.

2.4 Privaatrechtelijke handhaving

Privaatrechtelijke handhaving kan van toepassing zijn bij wettelijke verbodsbepalingen,

vergunningvoorschriften en sanctiebeschikkingen. Bij privaatrechtelijke handhaving speelt de

vraag of de overheid daartoe is gerechtigd, wanneer voor haar ook het publiekrechtelijk spoor

beschikbaar is. Uitgangspunt hierbij is dat de desbetreffende publiekrechtelijke regelgeving niet op onaanvaardbare wijze mag worden doorkruist door het privaatrechtelijke optreden van de overheid. Het gebruik van privaatrecht kan zinvol zijn daar waar het publiekrecht tekort schiet. Een voorbeeld is het opnemen van bouwverplichtingen in koopovereenkomsten bij gronduitgifte. In dat geval fungeert de overeenkomst als aanvulling op het bestemmingsplan, waarin dat soort bepalingen niet mag worden opgenomen.

In het algemeen kunnen drie privaatrechtelijke handhavinginstrumenten worden

onderscheiden:

· hanteren van eigenaarbevoegdheid;

· gebruik van privaatrechtelijke overeenkomst, bijvoorbeeld gronduitgiftevoorwaarden, erfpacht, pachtcontract, gedoogovereenkomst;

· actie uit onrechtmatige daad.

Privaatrechtelijke handhaving verloopt via de burgerlijke rechter. Voor het beleidsterrein grond- en pachtzaken, waarbij het gaat om illegaal in gebruik genomen gemeentelijke eigendommen of strijdig in gebruik genomen gemeentelijke eigendommen, is alleen privaatrechtelijke handhaving mogelijk.
2.5 Communicatie en voorlichting

Communicatie is een van de belangrijkste en ook relatief goedkoopste instrumenten om een goed naleefgedrag te bewerkstelligen. Onwetendheid leidt tot overtredingen. Doelgroepen moeten daarom via heldere communicatie geïnformeerd worden over het naleefgedrag dat de gemeente van hen verwacht. 

Communicatie versterkt ook de uitwerking van handhavingsacties. Als deze zichtbaar worden gemaakt, heeft een uitgevoerde controle niet alleen een positieve invloed op het naleefgedrag van de gecontroleerde maar ook die van de niet-gecontroleerden. Geloofwaardigheid is hierbij echter zeer belangrijk. De gemeente moet ook doen wat zij communiceert. Gebeurt dit niet dan gaat de effectversterkende werking snel verloren. 

Communicatie zal binnen de gemeente Helden in algemene zin worden ingezet als een preventief instrument. Het is niet de bedoeling overtreders aan de “schandpaal te nagelen”. 
Overigens kan een ieder op basis van de Wet openbaarheid van bestuur informatie inwinnen over besluiten met betrekking tot handhaving, waardoor gebruik van deze informatie bijvoorbeeld in de media wel hetzelfde effect kan hebben. 
2.5.1 Communicatiedoel

Burgers en bedrijven zijn goed geïnformeerd over het gewenste naleefgedrag en over de consequenties van ongewenst naleefgedrag. Ook zijn zij goed op de hoogte van de handhavingsactiviteiten van de gemeente, in het bijzonder de acties die regelmatig gehouden worden.

Om deze doelstelling te bereiken, worden doelgroepen onderscheiden en verschillende communicatiemiddelen ingezet. Hierbij worden meerdere fasen in het handhavingstraject onderscheiden. Dit zijn de volgende:

· algemene informatie over het handhavingsbeleid van de gemeente 

· specifieke informatie over het handhavingsbeleid naar doelgroepen 

· aankondiging van acties 

· evaluatie van acties

2.5.2 Doelgroepen

In het handhavingsproces kunnen verschillende doelgroepen onderscheiden worden. Deze kunnen worden onderverdeeld in externe en interne doelgroepen.

Externe doelgroepen

· te controleren burgers, bedrijven en instanties

· overige burgers, bedrijven en instanties

· pers

Interne doelgroep

· raadsleden

· collegeleden

· eigen medewerkers

Afhankelijk van de soort informatie, verschilt de doelgroep. 

2.5.3 Communicatiemiddelen

Om de doelstelling te bereiken, kunnen de volgende middelen ingezet worden, natuurlijk afhankelijk van de fase van de informatievoorziening:
· Mondeling overleg.
Tijdens overlegmomenten kan de handhaving en te ondernemen stappen worden toegelicht.
· Brieven.
Brieven zijn persoonlijk en direct aan een persoon gericht en worden meestal ingezet om acties aan te kondigen. Ook is het een middel om informatie te verstrekken over regelgeving.

· Persbericht.
Informatie over algemeen handhavingsbeleid, specifieke acties en resultaten hiervan, nieuws op het gebied van handhaving etc. wordt via een persbericht uitgestuurd naar de diverse lokale en regionale media:
· gemeentepagina van het weekblad Heldens Nieuws (voorheen Midden-Limburg);
· website van de gemeente Helden;
· dagblad de Limburger;
· regionale omroep (kabelkrant en uitzendingen van P&M, L1, TV-limburg).

· Brochures of handhavingskrant.
In een brochure of eventueel in een periodieke gemeentelijke handhavingskrant wordt uiteengezet wat het beleid van de gemeente is en wat dat betekent voor bedrijven, burgers en instanties.
· Bericht in vaktijdschriften
In een vaktijdschrift kan aandacht worden gegeven aan het handhavingsbeleid in het algemeen of aan een specifieke actie

De eerste stap op weg naar meer publiciteit rond het handhavingsbeleid in het algemeen en handhavingsacties in het bijzonder is de bekendmaking van deze nota. De nota wordt ter inzage gelegd voor belanghebbenden en hier zal publiciteit aan gegeven worden. 


Op de tweede plaats zal in het jaarlijks handhavingsprogramma ook een communicatieparagraaf worden opgenomen, waarin de verschillende communicatie-activiteiten worden vermeld. 

2.6 Gedogen

De gemeente mag in principe een illegale situatie of illegaal handelen gedogen. Echter, gedoogsituaties dienen zoveel mogelijk vermeden te worden en zijn mede vanuit het oogpunt van handhaving en geloofwaardige overheid onwenselijk. De bestuursrechter heeft deze bevoegdheid op een aantal punten geclausuleerd.

Gedogen is slechts bij zeer hoge uitzondering aanvaardbaar:

· In individuele gevallen

Het categoriaal niet handhaven van bepaalde overtredingen wordt in beginsel niet door de bestuursrechter aanvaard.
· Beperkt in tijd

In de jurisprudentie wordt er tamelijk streng op toegezien dat het gedogen van illegale activiteiten een tijdelijk karakter heeft. Het tijdelijkheidvereiste betekent ofwel dat de illegale situatie binnen afzienbare tijd dient te kunnen worden gelegaliseerd ofwel dat er aan de feitelijke gedoogde situatie een einde komt. Overigens valt de termijn die een overtreder wordt gegund om de overtreding ongedaan te maken (de zogenaamde begunstigingstermijn) niet onder het begrip gedogen.

· Beperkt in omvang: de nadelige gevolgen voor derden moeten door voorschriften zoveel mogelijk worden beperkt. 

Een belangrijke inhoudelijke eis die de rechter stelt bij een uitdrukkelijke gedoogverklaring, is dat daarin ook voorwaarden worden opgenomen, waardoor de belangen die vóór handhaving pleiten zomin mogelijk schade ondervinden. De gemeente moet regelmatig controleren of aan deze voorwaarden wordt voldaan. Worden deze niet nageleefd dan zal de gemeente de gedoogbeschikking intrekken en tegen het oorspronkelijke illegale handelen bestuursdwang dan wel een dwangsom inzetten.

· Alleen expliciet en na zorgvuldige afweging van alle belangen

De beslissing tot gedogen wordt schriftelijk en gemotiveerd genomen. Dit kan in de vorm van een schriftelijke afwijzing van een handhavingsverzoek of een uitdrukkelijke schriftelijke gedoogbeschikking. In deze beschikking dient inhoudelijk te worden ingegaan op de belangenafweging die geleid heeft tot het besluit om de illegale situatie te gedogen.

2.6.1 Toetsingscriteria

Uit het landelijke beleidskader over gedogen in het milieurecht komen toetsingscriteria voort. Deze zijn in het landelijk onderzoek ‘Gedogen met beschikkingen’ van september 2002 vermeld en zijn in de volgende drie paragrafen aangehaald. Zoals al eerder is aangegeven sluit de gemeente Helden zich hierbij aan. 

Gedoogsituaties

Uitgangspunt bij het gedogen dient het uitzonderlijk karakter te zijn. Slechts in bepaalde gevallen mag er worden overgegaan tot gedogen. Tot deze gevallen worden in ieder geval gerekend:

· overgangs- en/of overmachtssituaties

· gevallen waarin een zwaarder wegend belang noopt tot het afzien van handhavend optreden. In het bijzonder een gerechtvaardigd beroep op een rechtsbeginsel kan in een dergelijk geval tot gedogen aanleiding geven.

Procedurele vereisten

Indien de situatie op bovenstaande gronden voor gedogen in aanmerking komt, dienen de volgende procedurele vereisten in acht te worden genomen:

· Indien op de situatie van toepassing (vooral bij overgangssituaties) dient aan het gedogen een ontvankelijke vergunningaanvraag ten grondslag te liggen.

· Er kan alleen na een kenbare belangenafweging tot gedogen worden overgegaan. 

· Het gedogen geschiedt uitdrukkelijk en schriftelijk.

· Het gedoogbesluit dient aan alle relevante vereisten uit de Algemene wet bestuursrecht te voldoen. Daarbij zullen in het bijzonder de procedurele vereisten betreffende het horen en de bekendmaking in acht genomen moeten worden.

· De te gedogen activiteit dient regelmatig te worden gecontroleerd door de gedogende instantie.

· Voorafgaand aan de te nemen beslissing dient voor zover van toepassing een wettelijk adviseur (VROM-Inspectie) in de gelegenheid te worden gesteld een adviserende reactie te geven op de concept-gedoogbeschikking.

· Het Openbaar Ministerie dient op de hoogte te worden gebracht van de ontstane gedoogsituatie. Desgewenst (op initiatief van het Openbaar Ministerie) dient over de gedoogbeslissing te worden overlegd.

· In de beschikking wordt aangegeven dat de gedoogde activiteit geheel voor eigen risico van de overtreder plaatsvindt. De beschikking dient te vermelden dat het de handhavingsbevoegdheden van andere organen dan het gedogende orgaan onverlet laat.

Inhoudelijke eisen

Naast de hierboven beschreven procedurele vereisten aan een gedoogbesluit, is het zaak inhoudelijk een juiste beslissing te nemen. Daarbij gelden de volgende randvoorwaarden:

· Waar nodig dient de gedoogbeschikking te worden voorzien van beschermende voorwaarden.

· Bij niet-naleving van de gedoogvoorwaarden zal tot naleving moeten worden gemaand. Indien dit niet het gewenste effect heeft, dient alsnog handhavend te worden opgetreden tegen de onderliggende overtreding. Daartoe zal allereerst de gedoogbeschikking moeten worden ingetrokken. Formeel juridisch is het ook mogelijk de gedoogbeschikking te wijzigen of aan te passen. 


In de praktijk zullen de voorwaarden waaronder wordt gedoogd echter zo worden vormgegeven dat, in het geval hiervan wordt afgeweken, dit altijd als ernstig is te kwalificeren en handhavend optreden nodig is. Aanpassing of wijziging van de gedoogbeschikking is dan niet aan de orde. 
· De situatie mag slechts tijdelijk worden gedoogd. Dit betekent dat er een concrete eindtermijn moet worden genoemd. De totale tijdspanne waarover wordt gedoogd, moet zo kort mogelijk moeten zijn.
· De aan de beslissing ten grondslag liggende belangenafweging moet zorgvuldig zijn. Ook de inhoudelijke vereisten die krachtens de Algemene wet bestuursrecht aan het gedogen kunnen worden gesteld, dienen in acht te worden genomen.

Hardheidsclausule
De gemeente Helden volgt het landelijke gedoogbeleidskader. Op basis daarvan is ook het eigen gemeentelijke gedoogbeleid voor milieuovertredingen vastgesteld. Het gedoogbeleid is  een beleidsregel waarvan gemotiveerd kan worden afgeweken. Indien in uitzonderlijke en onvoorziene gevallen en omstandigheden van het gedoogbeleid wordt afgeweken zal dit gemotiveerd worden toegelicht in het specifiek voor die situatie te nemen bestuurlijk besluit. 

3 Beleidscyclus integrale handhaving

3.1 Beleidscyclus

De beleidscyclus van het integraal handhavingsbeleid verloopt als volgt:

· Formulering van algemeen handhavingsbeleid dat van toepassing is op alle handhavingsgebieden (vastgelegd in handhavingsvisie).

· Per handhavingsgebied worden vervolgens specifieke aandachtspunten geformuleerd. 

· Jaarlijkse prioritering van handhavingsactiviteiten op basis van vastgestelde criteria en een uitgevoerde probleemverkenning en -analyse.

· Jaarlijks handhavingsprogramma.

· Jaarlijkse verantwoording naar de gemeenteraad in de vorm van een jaarverslag. 

· Eventuele bijstelling van handhavingsbeleid aan de hand van evaluatie in het jaarlijkse handhavingsverslag of tussentijds in management- en bestuursrapportages.

Figuur 1: beleidscyclus integrale handhaving
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3.2 Probleem- en risicoanalyse, prioritering en handhavingsprogramma 


Voor alle beleidsvelden zal een probleem- en risicoanalyse worden uitgevoerd. Op basis van risico’s op het gebied van aspecten als veiligheid, gevaar voor de volksgezondheid, maatschappelijke impact, naleefgedrag, beleid (imago) etc. zullen prioritaire aandachtsgebieden en/of objecten zichtbaar worden gemaakt. 

Voor het taakveld milieu heeft deze probleem- en risicoanalyse plaatsgevonden in het kader van het project professionalisering milieuhandhaving. Ook voor de taakvelden bouwen, wonen en ruimtelijke ordening is in het kader van het Regionaal bouwbeleidsplan Helden, Meijel en Kessel een (gebiedsgerichte) probleem- en risicoanalyse uitgevoerd. 

Bestaande situaties waarbij bouwwerken aanwezig zijn zonder of in afwijking van de bouwvergunning, al dan niet in strijd met het vigerende bestemmingsplan of met het bestemmingsplan strijdig gebruik zullen in kaart worden gebracht en gecategoriseerd bij de actualisatie van het betreffende bestemmingsplan. Het tempo waarin deze actualisatie en dus ook de inventarisatie plaats vindt is vastgelegd in de meerjarenbegroting. Aldus ontstaat een beeld van de problematiek per bestemmingsplan. Dit wordt ook wel het vastleggen van de nulsituatie genoemd. 
Per geïnventariseerd geval zal worden vastgelegd waar de overtreding uit bestaat en wanneer en onder welke omstandigheden deze is ontstaan. Vervolgens wordt met in acht neming van de gevolgen van de overtreding voor de aspecten veiligheid, gevaar voor de volksgezondheid en maatschappelijke impact bepaald, wat wordt gelegaliseerd en voor zover legalisatie niet mogelijk is, wat wordt opgenomen in het handhavingsprogramma.
Samen met de wettelijke verplichtingen en de handhavingsambities vormen deze probleem- en risicoanalyse de input voor prioritering en programmering van handhavingsactiviteiten. 


De prioritering en het handhavingsprogramma worden bestuurlijk vastgesteld.

Het handhavingsprogramma geeft een overzicht van de in het programmajaar uit te voeren activiteiten op het gebied van handhaving. In het programma wordt per beleidsveld aangegeven wat de kwalitatieve en kwantitatieve doelstellingen zijn om een adequaat uitvoeringsniveau voor handhaving te bereiken.

Hierbij zal vanuit efficiency ook ruimte worden ingericht voor een projectmatige aanpak op thematische en/of branchegerichte basis. 
Daarnaast dient rekening te worden gehouden met een bepaald percentage benodigde uren voor werkzaamheden en activiteiten die zich ad-hoc manifesteren. 

Een goede programmering van handhaving heeft verschillende voordelen. Het programma geeft inzicht in de benodigde handhavingscapaciteit door middel van een overzicht van de huidige en benodigde personele capaciteit en middelen per taakveld en de wijze waarop financiële dekking hiervan plaatsvindt. 
De komende jaren worden voor de verschillende soorten controles kengetallen ontwikkeld of doorontwikkeld. Zo worden er voor het taakveld milieu kengetallen ontwikkeld voor milieucontroles die recht doen aan de risico’s van de bedrijfsactiviteiten, de ligging van het bedrijf en het naleefgedrag.Ook kunnen controles zoveel mogelijk gebieds-, thema- dan wel doelgroepgericht worden georganiseerd. Ook dit biedt op den duur efficiencyvoordelen.

3.3 Monitoring

Monitoring van de uitvoering van het handhavingbeleid zal plaatsvinden op basis van het jaarlijks vastgestelde handhavingprogramma. Na afloop van het jaar zal worden beoordeeld of de gestelde doelen en de aangegeven resultaten zijn behaald. Tevens zullen eventuele afwijkingen worden verklaard. 
Het opstellen en het evalueren van de uitvoering van het jaarlijkse handhavingsprogramma wordt gekoppeld aan de begrotingscyclus: opstellen bij de begrotingsbehandeling en evalueren bij het jaarverslag.
4 Organisatie gemeentelijke handhaving.


4.1 Scheiding normstelling en handhaving

Om recht te doen aan de uitgangpunten van de handhavingsvisie is consequente scheiding van normstelling en handhaving aan te bevelen. Als streefbeeld geldt in dat geval een model met afzonderlijke organisatieonderdelen voor normstelling (vergunningverlening) en handhaving.


Bij dit model gelden de volgende aandachtspunten:
· er is een efficiëntere en betere afstemming mogelijk ten aanzien van programmering en prioritering van werkzaamheden (binnen één en hetzelfde organisatieonderdeel);

· duidelijkheid, helderheid naar externen (klanten) en voor hen tijdwinst door één gemeentelijk aanspraakpunt voor het onderwerp;

· waarborgen van de integriteit (voorkomen 2-petten-problematiek)

· efficiëntere en integrale inzet van personeel
· een mogelijk complexere structuur van de organisatie

· de aanwezige beschikbare personele capaciteit ten opzichte van de benodigde personele capaciteit 

· overhead: management, huisvesting, afdelingsplannen etc.;

· hogere eisen die worden gesteld aan het kennisniveau van de handhavers (opleidingen en kosten)

Binnen het taakveld Milieu is in het kader van de kwaliteitscriteria voor milieuhandhaving al een volledige functiescheiding doorgevoerd De gemeente sluit zich ook voor de overige afdelingen aan bij de landelijk heersende opvatting dat handhaving pas

op effectieve wijze kan worden uitgevoerd, indien de functies vergunningverlening en

handhaving binnen de ambtelijke organisatie gescheiden worden uitgeoefend.

Alhoewel functiescheiding op meerdere niveaus kan worden aangebracht ligt het voor de

hand te kiezen voor een strikte scheiding op organisatieniveau. Dit uitgangspunt wordt verder als leidend principe voor de verdere organisatieontwikkeling gehanteerd. 
Het is denkbaar dat er op zeer beperkte schaal van dit principe wordt afgeweken; dit dient dan wel het resultaat te zijn van een weging van verschillende alternatieven.

De keuze om op organisatieniveau de functiescheiding door te voeren houdt automatisch in

dat er een apart organisatieonderdeel ‘handhaving’ dient te worden opgericht. Essentieel hierbij is dat dit onderdeel onafhankelijk van de vergunningverlenende organisatieonderdelen kan adviseren. 

Het ligt voor de hand het onderdeel ‘handhaving’ bij de sector Grondgebied onder te brengen. Hierbij is een adequate afbakening naar de overige afdelingen binnen genoemde sector en naar andere sectoren en een strikte programmering vereist, zodat alle taakvelden evenwichtig kunnen worden voorzien bij de handhavingtaken.
De passende organisatievorm zal op zo kort mogelijke termijn worden uitgewerkt.

Bij activiteiten waarop frequent en intensief wordt toegezien (denk bijvoorbeeld aan inrichtingen Wet milieubeheer in milieubelastingcategorie 4) ontstaat het risico op “een vaste handhavingsrelatie” tussen handhaver en inrichtinghouder of belanghebbende bij die activiteit. Rekening houdend met zowel handhaver als belanghebbende zullen deze activiteiten of inrichtingen ten minste éénmaal per 4 jaar door iemand anders dan de “vaste handhavingsrelatie” worden gecontroleerd.

Ook op bestuurlijk niveau dient een duidelijke taakafbakening te worden vastgesteld. Vanuit deze optiek fungeert de burgemeester al als portefeuillehouder handhaving. Zaken die betrekking hebben op openbare orde en veiligheid vallen in ieder geval onder de bevoegdheid van de burgemeester. Indien handhaving leidt tot een concreet optreden (repressieve handhaving), zal er terugkoppeling naar het college van burgemeester en wethouders plaatsvinden. Het betreft hier het concreet nemen van het handhavingbesluit, zoals het beschikken tot last onder dwangsom, de bestuursdwangschikking, de beschikking tot intrekking van de vergunning of (toekomstig) de bestuurlijke boete.

4.2 Mandaatregeling

De gemeente Helden streeft naar een model waarbij de verantwoordelijkheden zo laag mogelijk in de organisatie worden gelegd. Via mandaatbesluiten dient de beslissingsbevoegdheid geregeld te worden. De mandaatregeling vindt zijn doorwerking in de AO’s (zie hierna). Daarmee liggen dan ook de bevoegdheden vast. Een mandaatregeling voor handhavingsbesluiten wordt nog uitgewerkt.

4.3 Handhavingsprotocollen (AO’s)

Omwille van rechtsgelijkheid, –zekerheid en effectiviteit van de handhaving zullen handhavingsprocedures zoveel mogelijk worden gestandaardiseerd. Deze procedures worden vastgelegd in protocollen of zogenaamde AO’s (AO: administratieve organisatie). In een dergelijke AO wordt het proces beschreven, in een stroomschema vastgelegd en worden de verantwoordelijkheden en bevoegdheden verdeeld. Ook bevat de AO een risicoparagraaf waarin per proces de risico’s zijn geïnventariseerd en waarbij is aangegeven hoe deze risico’s worden beheerst. Ook een communicatieparagraaf maakt deel uit van de AO. Hierin is vastgelegd wie aan wie wanneer welke informatie verstrekt. Het gaat daarbij met name om bestuurs- en managementinformatie. 
Voor de handhaving van milieuregelgeving zijn deze AO’s nagenoeg gereed.
4.4 Meersporenbeleid: BOA’s

In de handhavingsvisie is aangegeven dat gestreefd wordt naar een meersporenbeleid bij handhaving. Naast het bestuurlijke traject speelt namelijk ook de strafrechtelijke aanpak een belangrijke rol bij de aanpak van overtredingen. 

Om als gemeente optimaal gebruik te kunnen maken van het strafrechtelijke instrumentarium zal de gemeente een aantal gemeentelijke toezichthouders als Buitengewoon Opsporingsambtenaar (BOA) laten beëdigen. Dit zal uit efficiencyoverwegingen gecombineerd plaatsvinden met functies waarin al toezichthoudende werkzaamheden worden verricht. Bij de afdeling Milieu zijn nu al toezichthouders aanwezig die voor BOA zijn opgeleid. Deze kunnen na beëdiging door de Officier van Justitie als BOA worden ingezet. 

BOA’s kunnen het meest effectief worden ingezet bij overtredingen op het gebied van milieu en APV waarbij een “tik op de vingers” is gewenst. Omdat de ruimtelijke wetgeving geen koppeling kent met de Wet op de economische delicten is de inzet van BOA’s op dit gebied minder relevant. Ook bij overtredingen op het gebied van brandveiligheid lijkt opsporing niet het meest geschikte middel. Toezicht en bestuurlijke sancties liggen hier meer voor de hand. 

De specifieke werkzaamheden en aandachtsgebieden voor de BOA’s worden nog weggezet in de programmering en prioritering. 

4.5 Bereikbaarheids- en meldingen/ klachtenregeling.
Voor zover in deze paragraaf sprake is van klachten worden hieronder niet verstaan klachten over feitelijke handelingen en klachtwaardige gedragingen van (bestuurders en ambtenaren van) of namens de gemeente, zoals bedoeld in de gemeentelijke regeling klachtrecht.

Een goede bereikbaarheid van de gemeente, evenals een heldere regeling voor het indienen van klachten en meldingen met betrekking tot overtredingen van wettelijke voorschriften en een consequente registratie van de behandeling van klachten en handhavingsverzoeken, zijn van groot belang voor zowel de klager als de degene over wie geklaagd wordt. Snel en adequaat reageren op klachten bevordert ook de geloofwaardigheid van de gemeente. 

Daarnaast vormen klachten, meldingen en handhavingverzoeken betreffende (mogelijke) illegale situaties of handelingen voor de gemeente uit oogpunt van handhaving een belangrijke potentiële informatiebron. Het gaat hierbij immers om (mogelijke) illegale situaties of handelingen die tot dan aan de aandacht van de gemeente zijn ontsnapt. 
Bovendien vormen de klachtenpatronen, die uit de registratie van klachten en handhavingsverzoeken kunnen worden afgeleid, zeer relevante informatie voor de bepaling van handhavingsprioriteiten, kengetallen enz. Soms zijn de procedures voor de behandeling van handhavingsverzoeken wettelijk geregeld. Dit is onder meer het geval in de Wet milieubeheer. Op dit gebied worden handhavingsverzoeken momenteel in een geautomatiseerd systeem geregistreerd. 
Voor de behandeling van klachten op milieugebied is de klachtenregeling al vastgelegd in een AO. Dit zal op korte termijn ook voor de overige beleidsvelden gebeuren.
Om de bereikbaarheid van de gemeente te verbeteren wordt een apart telefoonnummer en e-mail adres voor klachten geopend. Daarnaast is op de gemeentelijke website een speciaal klachtenformulier geplaatst. Via dit formulier kunnen nu alleen nog milieuklachten worden doorgegeven maar het formulier zal worden uitgebreid voor andere beleidsvelden.

De gemeente draagt zorg voor een 24-uurs bereikbaarheid voor het indienen van klachten en meldingen.Vanuit de kwaliteitscriteria voor milieuhandhaving is een dergelijke bereikbaarheidregeling al verplicht. 
Vanuit het oogpunt zorg voor veiligheid, volksgezondheid en milieu is deze bereikbaarheid ook aan te bevelen. Verder werkt een goede bereikbaarheid klantvriendelijk en kunnen eventueel problemen in de kiem worden gesmoord. Daartegenover staat de verwachting dat zich in de praktijk slechts sporadisch gevallen voordoen waarbij een onmiddellijke bereikbaarheid is vereist. Voor problemen waarbij dringend hulpverlening nodig is, calamiteiten e.d. functioneert immers daarnaast al de meldkamerstructuur van politie/brandweer/ambulance. 

Aan een bereikbaarheidsregeling zijn kosten verbonden (vergoedingen piketdiensten etc).
Momenteel loopt een pilotproject bereikbaarheid in samenwerking tussen provincie, Waterschapsbedrijf Limburg en Rijkswaterstaat. De bedoeling is dat gemeenten hier later ook aan deelnemen. 
Met gebruikmaking van de resultaten van dit pilotproject zal een bereikbaarheidsregeling worden ingesteld. Zo mogelijk zal dit ook in samenwerking met de regiogemeenten gebeuren om personele en financiële middelen te spreiden.    

4.6 Handhavingssamenwerking

Er wordt actief samengewerkt met andere handhavende instanties. Centraal hierbij staan het lokaal integraal handhavingsoverleg met de politie, het driehoeksoverleg en de samenwerking rond de Bestuursovereenkomst milieuwethandhaving. 

4.6.1 Lokaal handhavingsoverleg

Er vindt periodiek een integraal handhavingsoverleg plaats. Daarbij zijn intern de afdelingen Milieu, ROVE en Brandweer actief betrokken. De afdeling Nieuwe werken en politie zijn agendalid. Daarnaast vindt er nog een afstemmingsoverleg bij de politie plaats waarbij actief betrokken zijn: politie, vertegenwoordigers van de taakvelden milieu van de gemeenten Helden, gemeente Maasbree, gemeente Kessel en de provincie Limburg. 
4.6.2 Driehoeksoverleg

Het zogenaamde Driehoeksoverleg bestaat uit de burgemeester, het hoofd van de politie van de basiseenheid Helden en de Officier van Justitie. In de ‘driehoek’ worden onder meer handhavingsproblemen besproken. 

4.6.3 Samenwerking bestuursovereenkomst milieuwethandhaving Limburg

Op 1 december 1999 werd de Bestuursovereenkomst milieuwethandhaving ondertekend waarmee de ondertekenaars hebben aangegeven te willen samenwerken met een aantal andere (externe) handhavingspartners. Ook de gemeente Helden behoort tot de ondertekenaars. De samenwerkingverplichting beperkte zich overigens niet alleen tot milieu, maar betreft ook andere handhavingsthema’s zoals natuur- en landschap, water en ruimtelijke ordening. 

Hiermee is in feite al een eerste aanzet tot integrale handhaving gerealiseerd. Door samenwerking kunnen handhavingstaken beter worden afgestemd en uitgevoerd. Samenwerking met andere handhavingspartners, zoals met regiogemeenten, de politie Helden, het Waterschapsbedrijf Limburg en de provincie blijkt in de praktijk een duidelijke meerwaarde te hebben. Voor een betere afstemming op regionaal niveau en de feitelijke ondersteuning daarvan is een Servicepunt handhaving gerealiseerd, dat is gehuisvest bij het Waterschapsbedrijf Limburg. Binnen deze handhavingsamenwerking worden jaarlijks handhavingsprioriteiten vastgesteld die vervolgens in een regionaal handhavingsprogramma worden uitgewerkt. Het regionale handhavingsprogramma werkt door in het gemeentelijke handhavingsprogramma. 

De samenwerking met de politie in het kader van de bestuursovereenkomst is goed. De onderlinge uitwisseling van informatie is gestructureerd via het lokaal integraal handhavingsoverleg. De wijze waarop informatie-uitwisseling met andere handhavingspartners plaatsvindt, is geregeld in voornoemde bestuursovereenkomst. De gemeente Helden conformeert zich hieraan.


Op 2 december 2004 is de bestuursovereenkomst milieuwethandhaving formeel vervallen. De samenwerking loopt echter door. De samenwerkingsverplichtingen vloeien momenteel voort uit de gezamenlijke handhavingsstrategie Limburg en de provinciale en regionale handhavingsprogramma´s.
4.6.4 Overige intergemeentelijke samenwerking

De gemeente Helden werkt op verschillende vakgebieden samen met omliggende gemeenten. Een speciale samenwerking is die binnen het cluster Helden. Daartoe behoren de gemeenten Kessel, Meijel, Maasbree en Helden. Binnen dit cluster wordt onder meer samengewerkt op het gebied van Welzijn, Werk&Inkomen, brandweer, bouw- en woningtoezicht en milieu.

Momenteel vindt er bestuurlijk en ambtelijk overleg plaats over de wijze waarop de samenwerking naar de toekomst geoptimaliseerd kan worden en hoe die georganiseerd moet worden.

Bijlage 1 Overzicht handhavingsinstrumenten bestuursrechtelijke handhaving.

Toezicht 

Preventief toezicht of controle is van belang om te constateren of normen ook daadwerkelijk worden nageleefd. Dit op een moment dat nog geen vermoeden bestaat van een overtreding. Voorbeelden zijn onder meer controles bij bouw- en milieuwetgeving. Toezicht kan worden onderscheiden in preventief toezicht en repressief toezicht. Vindt een controle plaats naar aanleiding van een klacht van derden dan is er sprake van repressief toezicht. Er is dan al een vermoeden van een overtreding en de controle zal mogelijk leiden tot verdere maatregelen.

Ambtenaren die zijn belast met toezicht moeten hiertoe door het bevoegd gezag bij of krachtens een (hogere) wettelijke regeling worden aangewezen. Indien zij ook zijn aangewezen als buitengewoon opsporingsambtenaar, kunnen toezichthoudende ambtenaren ook zijn belast met de strafrechtelijke opsporing van (bepaalde) strafbare feiten. 

Toezichthoudende ambtenaren beschikken op grond van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) over verschillende bevoegdheden: het binnentreden, het vorderen van inlichtingen, het vorderen van inzage van gegevens, onderzoeken, opnemen of bemonstering, onderzoeken van vervoermiddelen en stilhouden van voertuigen. Deze bevoegdheden mogen worden uitgeoefend voor zover dit voor de taakvervulling redelijkerwijs nodig is. 

Ingevolge de Awb is een ieder verplicht alle medewerking te verlenen bij het uitoefenen van toezicht. Deze verplichting wordt beperkt door het redelijkheidsvereiste dat zich ook uitstrekt tot de termijn waarbinnen de medewerking moet worden gerealiseerd.

Bestuursdwang

De gemeentelijke bevoegdheid tot het toepassen van bestuursdwang is in de Gemeentewet opgenomen en wordt nader geregeld in de Awb. Onder bestuursdwang wordt volgens de Awb verstaan ‘het door feitelijk handelen door of vanwege een bestuursorgaan optreden tegen hetgeen in strijd met bij of krachtens enig wettelijk voorschrift gestelde verplichtingen is of wordt gedaan, gehouden of nagelaten’. Het gaat bij bestuursdwang dus om handhaving door feitelijk handelen van wettelijke verplichtingen jegens een persoon of een rechtspersoon. De omschrijving van de wettelijke verplichtingen omvat ook een verbod om in strijd met een rechtsplicht te handelen. Een bekend voorbeeld is het bouwen zonder een bouwvergunning. Overtreding van verbodsbepalingen geven nogal eens aanleiding tot bestuursdwang. 

Bestuursdwang kan ook preventief worden toegepast indien het vrijwel zeker is dat er een overtreding zal plaatsvinden. 

Bestuursdwangbesluiten kunnen worden gericht aan een drietal adressanten. Dit zijn:

· de overtreder van een wettelijk voorschrift;

· de rechthebbende op het gebruik van een zaak, zoals de eigenaar, de huurder, de pachter of de vruchtgebruiker (vaak degene die het in zijn vermogen heeft om de overtreding te beëindigen);

· en degene die om bestuursdwang verzoekt. 

Een besluit tot bestuursdwang dient een zogenaamde begunstigingstermijn te bevatten waarbinnen de adressant zodanige maatregelen kan treffen dat daadwerkelijke toepassing van bestuursdwang niet nodig is. Deze termijn kan ook gefaseerd worden vastgesteld of worden gekoppeld aan activiteiten. De termijn mag niet te kort zijn. In zeer spoedeisende gevallen kan een begunstigingstermijn achterwege blijven. Indien de noodzaak om terstond op te treden vaststaat, kan de gemeente achteraf het handhavingsbesluit schriftelijk vastleggen en bekend maken. Dit moet wel zo spoedig mogelijk geschieden.

De gemeente moet in het besluit tot bestuursdwang de voorgenomen maatregelen voldoende nauwkeurig beschrijven, zodat de overtreder duidelijkheid heeft over de activiteiten die hij moet verrichten om bestuursdwang te voorkomen. 

Bestuursdwang kan niet worden toegepast indien tegelijkertijd al een dwangsom is opgelegd. Dit geldt ook andersom.

Kostenverhaal en invordering

De gemeente kan de kosten van bestuursdwang verhalen op een overtreder of een gerechtigde tenzij deze redelijkerwijs niet of niet geheel voor zijn rekening behoren te komen.

De kosten kunnen worden ingevorderd bij dwangbevel. Bij deze kosten zijn de kosten van de invordering inbegrepen. Tegen het dwangbevel kan verzet worden aangetekend bij de civiele kamer van de rechtbank. Deze oordeelt vooral over de hoogte van de kosten, maar het komt ook voor dat de civiele rechter ingaat op andere aspecten voor zover daarover nog niet door de bestuursrechter is geoordeeld. Verzet schorst de uitvoering van het dwangbevel maar de rechter kan op verzoek de schorsing opheffen.

Een verplichting om een rechtshandeling te verrichten, zoals het aanvragen van een vergunning, valt niet onder feitelijk handelen en kan dus niet via bestuursdwang worden afgedwongen. 

Bestuurlijke dwangsom

De Algemene wet bestuursrecht (Awb) biedt bestuursorganen die bevoegd zijn tot het toepassen van bestuursdwang de mogelijkheid om in plaats daarvan de overtreder een ‘last onder dwangsom’ op te leggen. 

Deze bestuurlijke dwangsom is de bevoegdheid de overtreder van een wettelijk voorschrift een concrete uit die wettelijke verplichting voortvloeiende last op te leggen. Voldoet de overtreder vervolgens niet aan deze last, dan heeft dat tot gevolg dat hij een of meerdere geldsommen verschuldigd wordt aan het openbaar lichaam waartoe het bestuursorgaan behoort.

De last kan gericht zijn op het ongedaan maken van een reeds gepleegde overtreding of op het voorkomen van voortzetting dan wel herhaling van de overtreding. De bestuurlijke dwangsom moet worden onderscheiden van de ook in het bestuursrecht bestaande mogelijkheid dat de rechter het bestuursorgaan een dwangsom oplegt die ertoe strekt het bestuursorgaan te dwingen een uitspraak van de bestuursrechter na te komen.

De last onder dwangsom wordt voor onbepaalde tijd opgelegd en betreft alle toekomstige herhalingen van de overtreding van de last. Indien de gemeente kiest voor een dwangsom per tijdseenheid of per overtreding moet zij tevens een maximumbedrag vaststellen waarboven geen dwangsom meer zal worden verbeurd. Bij het kiezen van een variant, het bepalen van de hoogte van de dwangsom alsmede het maximum van de te verbeuren som heeft de gemeente beleidsvrijheid. Het bedrag van de dwangsom moet wel in redelijke verhouding staan tot de zwaarte van de overtreding. De bestuursrechter zal de hoogte van de dwangsom echter terughoudend toetsen.

De dwangsom kan worden opgeheven op verzoek van de overtreder indien de beschikking een jaar van kracht is geweest zonder dat de dwangsom is verbeurd.

Eisen

De last onder dwangsom kan uitsluitend worden opgelegd aan de overtreder. Verkeert deze in een faillissement dan moet vanaf het moment van de faillietverklaring de dwangsom worden opgelegd aan de curator. Wanneer er verscheidene overtreders zijn dan moet worden vastgesteld wie het in zijn macht heeft om de overtreding te beëindigen. 

De wet kent drie vormen waarop de dwangsom kan worden bepaald: een bedrag ineens, een bedrag per tijdseenheid of een bedrag per overtreding. Wanneer er sprake is van een voortdurende overtreding moet worden gekozen voor een dwangsom per tijdseenheid. De gemeente heeft een zekere vrijheid om per geval de hoogte van de dwangsom vast te stellen. Er zijn echter twee beperkingen. Op de eerste plaats moet een maximumbedrag worden vastgesteld waarboven geen dwangsom meer wordt verbeurd. Daarnaast dient het vastgestelde bedrag in redelijke verhouding te staan tot de zwaarte van het geschonden belang en de beoogde werking van de dwangsomoplegging. Het is niet toegestaan om in het verleden behaald voordeel af te romen. De rechter kan de hoogte van de dwangsom corrigeren.

In de dwangsombeschikking moet het overtreden voorschrift worden vermeld.

Een preventieve dwangsom is gericht op het voorkomen van een overtreding. Deze kan alleen worden opgelegd indien zeer waarschijnlijk is dat op zeer korte termijn een overtreding zal worden gepleegd die tot ernstige schade kan leiden. De overtreding moet in de dwangsombeschikking voldoende duidelijk worden omschreven.

Kostenverhaal en invordering

Een dwangsom wordt automatisch verbeurd wanneer na het passeren van de begunstigingstermijn een overtreding wordt begaan of deze voortduurt. De overtreding moet dan door een toezichthouder worden geconstateerd. De verbeurde dwangsommen moeten binnen zes maanden via een dwangbevel worden geïnd en komen toe aan het openbaar lichaam waartoe het bestuursorgaan behoort dat de dwangsom heeft opgelegd. De regeling van de invordering van de kosten van bestuursdwang is van overeenkomstige toepassing. 

Intrekken vergunning of ontheffing

Onder andere de Wet milieubeheer (Wm) geeft aan een bestuursorgaan de bevoegdheid tot het intrekken van een verleende vergunning als handhavingsinstrument. Hiertoe kan worden overgegaan indien in strijd met de vergunningvoorschriften wordt gehandeld. Het intrekken van een vergunning is zeer ingrijpend en wordt daardoor slechts toegepast als uiterste maatregel. Door de intrekking wordt juridisch de bedrijfsvoering beëindigd, echter niet het feitelijk functioneren. De overtreding kan daarom voortduren. Intrekking van een vergunning heeft daarom alleen zin indien dit wordt gecombineerd met bestuursdwang of dwangsom.

Bestuurlijke boete

De bestuurlijke boete zal binnen afzienbare tijd de gemeente de mogelijkheid geven om bij veel voorkomende eenvoudige delicten zelfstandig, dus zonder tussenkomst van het Openbaar Ministerie, een boete aan te bieden. Onder bestuurlijke boete wordt verstaan een bestraffende sanctie, inhoudende een onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een

geldsom.
Met dit instrument hoopt de wetgever de efficiency en de effectiviteit van de handhaving te verbeteren. Door het toepassen van de bestuurlijke boete komt bovendien de eigen verantwoordelijkheid van de overheid voor de handhaving nog meer tot uitdrukking. De bestuurlijke boete is overigens geen nieuw fenomeen en wordt als sanctie al toegepast binnen onder meer het fiscaal - en het sociaal verzekeringsrecht . 

Een algemene regeling voor de bestuurlijke boete zal worden opgenomen in de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Het definitieve wetsvoorstel hiertoe (4e tranche Awb) is in juli 2004 bij de Tweede Kamer ingediend. Het wetsvoorstel regelt voornamelijk de procedure en niet, voor welke overtredingen een bestuurlijke boete kan worden opgelegd of hoe hoog die kan zijn. Dit laatste is/zal in de desbetreffende bijzondere wetten moeten worden vastgelegd.

In het wetsvoorstel zijn twee procedures neergelegd: een meer eenvoudige voor de lichtere boeten en een meer uitvoerige voor de zwaardere boeten (boven de € 340,-). 
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�In een gedoogbeschikking worden via maatwerk strikte voorwaarden opgenomen, waaronder de situatie wordt gedoogd. Afwijking van deze voorwaarden wordt daarom altijd als “ernstig” gekwalificeerd, wat leidt tot intrekking van de gedoogbeschikking.
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