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Inleiding en reikwijdte

De 25 gemeenten, beide waterschappen en de provincie zijn in Groningen verantwoordelijk voor het toezicht op de naleving van de wetten ter bescherming van de omgeving en een veilig gebruik van gebouwen. Om deze verantwoordelijkheid eenduidig in te kunnen vullen is in 2003 de Handhavingstrategie & werkwijze provincie Groningen 2003 (H&W Groningen 2003) opgesteld. 

Een aantal ontwikkelingen gaf aanleiding om de H&W Groningen 2003 te herzien. Dit betreft onder meer het in werking treden van de landelijke strategie milieuhandhaving
 de beleidsevaluatie van de H&W Groningen
, de evaluatie van de landelijke strategie
, het wetsvoorstel Wabo
 en het rapport van de commissie Mans
. 
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Om een geactualiseerde H&W Wabo Groningen 2009 voor te bereiden is begin 2008 een projectgroep geformeerd met deelnemers uit gemeenten, waterschappen, provincie,  politie en de VROM-inspectie. De focus van het project ligt op de Wabo. Op onderdelen is ook andere wetgeving bij deze strategie betrokken zoals de water- en bodemregelgeving. De projectgroep heeft door middel van brieven, enkele telefonische enquêtes en een workshop het werkveld betrokken bij de actualisering van de H&W Groningen 2009. Daarnaast is een literatuurstudie uitgevoerd naar bestaande handhavingstrategieën. Voor u ligt het resultaat; de projectgroep heeft bovengenoemde ontwikkelingen, de inbreng uit het veld en de bevindingen van de literatuurstudie verwerkt tot een voorstel voor een geactualiseerde H&W Wabo Groningen 2009. De H&W Wabo Groningen 2009 vormt hiermee een basis voor de lokale en regionale omgevingshandhaving. Landelijke strategieën, zoals het handhavingdocument vuurwerk, de handhaving uitvoeringsmethoden voor grondstromen en het handhavingdocument Flora en Fauna blijven aanvullend gelden. 

Leeswijzer

In hoofdstuk 2 zijn de doelstelling en uitgangspunten beschreven. In hoofdstuk 3 zijn de strategieën voor naleving, toezicht, sanctie en gedogen omschreven. In hoofdstuk 4 is een overzicht opgenomen van handhavinginstrumenten. Hoofdstuk 5 beschrijft de samenwerking en de regie. 

Doelstelling en uitgangspunten

De gemeenten, waterschappen in Groningen en de provincie Groningen hebben de verantwoordelijkheid de regels voortvloeiende uit de Wabo te handhaven (zie kader). Hiervoor dient uitvoeringsbeleid te worden opgesteld en het uitvoeringsbeleid dient met overige betrokken bestuursorganen te worden afgestemd
.
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Het doel van de H&W Wabo Groningen 2009 is het bevorderen van efficiënte, effectieve en eenduidige lokale en regionale omgevingshandhaving. Dit wordt bereikt door een gemeenschappelijk kader voor de betrokken bestuursorganen, waarin landelijk beleid met lokale inbreng voor de ‘eigen praktijk’ is vertaald.

Bij het opstellen van dit kader is het van belang te werken aan draagvlak bij betrokkenen. Ook is een belangrijk uitgangspunt dat de H&W Wabo Groningen 2009 de betrokken bestuursorganen faciliteert. De elementen die in deze strategie zijn opgenomen hoeven niet opnieuw in het lokale beleid te worden opgeschreven. 
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Overigens blijft de burger (gebouweigenaar of gebruiker) primair zelf verantwoordelijk voor het naleven van de voorschriften. De voorschriften voor bouwen, gebruik, milieu en ruimte zijn immers rechtstreeks werkend: het niet voldoen aan deze voorschriften is een overtreding. Het bevoegde gezag bevordert de naleving van de voorschriften, ziet toe op de naleving en handhaaft waar nodig op basis van een vastgelegde strategie en prioriteiten. De H&W Wabo Groningen 2009 vormt een deel van de benodigde strategie, de prioriteiten stellen de afzonderlijke bestuursorganen zelf.

Strategie
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Dit hoofdstuk beschrijft de strategie bij de uitvoering van handhaving van het omgevingsrecht door de overheden in Groningen. Het toepassen van een bewuste strategie bij de uitvoering van de handhaving leidt tot meer effectiviteit, meer naleving met dezelfde energie. Te onderscheiden zijn de nalevingstrategie (instrumentkeuze), de toezichtstrategie (de wijze van uitvoeren van het toezicht) en de sanctiestrategie (het optreden bij een overtreding). In de volgende paragrafen worden de verschillende strategieën toegelicht. 






Figuur 3: Strategie
1.1 Nalevingstrategie

Het effectief bevorderen van naleving van wet- en regelgeving begint bij een bewuste keuze van het instrument om die naleving te beïnvloeden. In Groningen gebruiken de bestuursorganen hierbij twee methodieken, de ‘Tafel van elf’ en de naleving- en handhavingpiramiden. Deze methoden zijn hieronder toegelicht, gevolgd door een paragraaf met voorbeelden van mogelijke te programmeren activiteiten. De methodieken vullen elkaar aan en worden samen betrokken bij het opstellen van lokaal handhavingsbeleid en uitvoeringsprogramma’s.

1.1.1 De ‘Tafel van elf’

De ‘Tafel van elf’
 is een opsomming van elf factoren die van belang zijn voor de naleving van regels. De ‘Tafel van elf’ is een hulpmiddel bij het programmeren en monitoren van de handhavinginspanningen.

De elf factoren voor naleving zijn ondergebracht in twee groepen: dimensies van spontane naleving en handhavingdimensies (zie tabel 1). 

	Tabel 1: De dimensies van de Tafel van elf

	De dimensies voor spontane naleving
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De handhavingdimensies

	1
	Kennis van de regels (bekendheid en duidelijkheid)
	6
	Meldingskans

	2
	Kosten en baten
	7
	Controlekans

	3
	Mate van acceptatie
	8
	Detectiekans

	4
	Normgetrouwheid doelgroep
	9
	Selectiviteit van toezicht

	5
	Maatschappelijke controle
	10
	[image: image7.jpg]


Sanctie kans

	
	
	11
	Sanctie ernst


In de provincie Groningen benoemen we in de handhavingprogramma’s van gemeenten, waterschappen en de provincie de kenmerken van de doelgroepen op basis van de ‘Tafel van elf’.

1.1.2 De naleving- en handhavingpiramide

De commissie Mans beschrijft in het rapport ‘De tijd is rijp’ een naleving- en een handhavingpiramide. De gedachte achter deze piramiden is van belang bij het opstellen van een handhavingprogramma en bij het optreden volgens een stappenplan (de sanctiestrategie). Hieronder de piramiden en vervolgens een toelichting op het belang van de piramiden voor het handhavingprogramma en de sanctiestrategie.
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De piramiden en het handhavingprogramma

De grootste doelgroep, de ‘goedwillenden’, vormt de basis van de nalevingpiramide (1 hierboven). Voor deze doelgroep is het passend om voorlichtende activiteiten in het jaarprogramma op te nemen, activiteiten te plannen om de doelgroep te helpen de regels na te leven en beperkte controles te plannen. Voor de doelgroep met de overtuiging ‘een overtreding moet kunnen’ (2 hierboven) en de doelgroep met de overtuiging ‘naleven kost te veel, ik doe het wel als ze langskomen’ (3 hierboven) stelt de commissie Mans voor intensieve controles in het jaarplan op te nemen met een strikt stappenplan. Voor de kleine doelgroep die bewust (meerdere) regels overtreedt (criminaliteit, 4 hierboven) past het om doelgericht intensieve projecten te plannen. Intensieve samenwerking met en goede ondersteuning van de strafrechtelijke organisatie (signalering, gezamenlijk optrekken) is daarbij vereist voor een geloofwaardige en eenduidige overheid. 

De piramiden en de sanctiestrategie

Bij de ‘goedwillenden’ (1 hierboven) zijn omstandigheden van belang voor het bepalen van het stappenplan. In hoofdstuk 3.3. worden de van belang zijnde omstandigheden benoemd. Voor partijen met een de overtuiging ‘een overtreding moet kunnen’ (2 hierboven) en de doelgroep met de overtuiging ‘naleven kost te veel’ past een strikt stappenplan. Voorlichten en adviseren is bij deze overtuigingen niet effectief. Indien sprake is van criminaliteit is ook waarschuwen niet effectief. De strafrechtelijke en bestuurlijke partners treden hier direct en gezamenlijk op.

1.1.3 De te programmeren activiteiten

Toepassing van de ‘Tafel van elf’ en de ‘Naleving en handhavingpiramide’ zal leiden tot andere of aangepaste activiteiten in de jaarprogramma’s. Hieronder zijn een aantal voorbeelden opgenomen: 

· Voorlichting, als (naleving van) de norm nog niet helder is voor de gehele doelgroep of individueel (T11,1, gericht op ‘goedwillenden’).

· Stimuleren zelfcontrole/ zelfregulering. (T11, 1 en 5, gericht op ‘goed willenden’). Een voorbeeld dat helpt om onderscheid te maken tussen de groep ‘goed willenden’ enerzijds en de ‘moet kunnen’ en ‘calculerende’ anderzijds is het toesturen van ‘zelfcontrolelijsten’. De doelgroep kan worden gevraagd de ingevulde lijsten te retourneren of via internet in te vullen. De groep die serieus reageert, is in principe ‘goedwillend’ en kan worden beloond door bijvoorbeeld een lagere toezichtfrequentie. 

· Financiële instrumenten, bijvoorbeeld subsidies, eventueel voor compliance in een branche of gebied (T11, 2, gericht op ‘goedwillenden’).

· Publiceren goede/ minder goede nalevers (T11, 5, gericht op doelgroep ‘moet kunnen’ en ‘calculerend’).

De toezichtbezoeken (T11, 7, 8 en 9) en het handhaven en sanctioneren ((T11, 10 en 11), beide meer gericht op de top van de naleving piramide, zijn in de volgende hoofdstukken nader uitgewerkt. 

De keuze van de juiste activiteit voor de juiste doelgroep bepaalt de effectiviteit van het toezicht of de handhaving. Een controle bij een goedwillende ondernemer met toepassing van een strikt stappenplan kan uitmonden in frustratie van de ondernemer. Dezelfde ondernemer voorzien van een checklist die hij zelf kan invullen en retourneren, assisteren bij vragen van zijn kant en belonen door het verminderen van de controlefrequentie vergroot het draagvlak voor het naleven van de regels zonder de genoemde frustratie. In dit voorbeeld is hulp bij het naleven effectiever dan streng optreden.

1.2 Toezichtstrategie

In deze paragraaf zijn de gezamenlijke uitgangspunten benoemd voor het omgevingstoezicht in de provincie Groningen. Een aantal onderdelen, zoals controlefrequenties en werkprocessen, stellen de afzonderlijke bestuursorganen zelf vast. 

Voor een uniforme effectieve en efficiënte uitvoering van het omgevingstoezicht in Groningen zijn algemene uitgangspunten van belang, een uniform gebruik van begrippen over de vorm van toezicht en een aantal minimum criteria of servicenormen. 

De algemene uitgangspunten zijn opgetekend in tabel 2. In bijlage 1 is een begrippenlijst opgenomen voor de verschillende vormen van toezicht. 

Tabel 2: Algemene uitgangspunten omgevingstoezicht in Groningen

	Uitgangspunt
	Toelichting

	Onderscheid nalevingondersteuning en controle
	Voor efficiënte en effectieve handhaving van de Wabo is nalevingondersteuning, zoals voorlichten en het verstrekken van zelfcontrolelijsten, essentieel. Voor de handhaver en voor de gecontroleerde is wel op elk moment duidelijk of het contact nalevingondersteuning of controle betreft.

	Toepassen landelijke ‘state of the art’ instrumenten
	Voorbeelden van een landelijk geaccepteerd instrumenten zijn;

· Toezichtprotocol. Het toezichtprotocol is gereed voor bouwtoezicht. Momenteel ontwikkelen de vakverenigingen BWTNL, PMGG en NVBR het toezichtprotocol voor omgevingstoezicht
. 

· Aanschrijvingsbeleid Woningwet 2007. De vakvereniging BWTNL heeft hierin ook standaardbrieven opgenomen. Zie www.vereniging-bwt.nl/aanschrijven.
· Handhaving, bestuursdwang en dwangsom, pocketreeks lokaal bestuur (VNG uitgeverij, ISBN 9032272837). In deze uitgave staan onder meer een checklist voor een rapportage van de toezichthouder, een voorbeeld waarschuwingsbrief en voorbeelden van handhavingbesluiten.

	Niet aankondigen
	In Groningen worden controlebezoeken bij voorkeur niet aangekondigd. Dit om een zo reëel mogelijk beeld te krijgen van de naleving. Onverwachte bezoeken kunnen soms het efficiënt bereiken van het doel van het bezoek belemmeren. In die situaties wordt het bezoek wel aangekondigd en de reden van aankondigen van het bezoek vastgelegd. 

	Verslaglegging 
	Verslaglegging vindt plaats op ‘zaakniveau’ met als doel een goede afhandeling en documentatie van de betreffende zaak. Verslaglegging 

vindt ook plaats op ‘doelgroepniveau’ voor een evaluatie per doelgroep in de toekomst.


Ook gelden in Groningen twee servicenormen met minimum criteria (zie tabel 3).

	Tabel 3: De servicenormen

	Servicenorm
	Minimum criterium

	Maximale termijn waarop een burger of bedrijf een schriftelijk bericht krijgt over de resultaten van het toezichtsbezoek
	4 weken

	Maximale termijn na het verlopen van een eventuele hersteltermijn voor het uitvoeren van een nacontrole
	4 weken




Figuur 6: Toezicht ter plaatse
1.3 Sanctiestrategie

Dit hoofdstuk beschrijft de sanctiestrategie ofwel het stappenplan na het vaststellen van een overtreding. Het stappenplan varieert per werkveld of handhavingonderwerp. In bijlage 2 zijn de verschillende handhavingonderwerpen beschreven. In tabel 4 zijn de verschillende stappenplannen benoemd. De stappenplannen zijn in bijlage 3 met de bijbehorende stappen beschreven. 

Tabel 4: Stappenplannen

	Aantal ‘stappen’
	Omschrijving

	1
	Zonder waarschuwen
 een bestuurlijke en/of strafrechtelijk instrument inzetten.

	2
	Eénmaal waarschuwen en termijn stellen. Bij voortdurende overtreding bestuurlijke en/of strafrechtelijk instrument inzetten.

	3
	Informeren over overtreding en termijn stellen. Bij continueren overtreding waarschuwen en termijn stellen. Bij voortdurende overtreding bestuurlijke en/of strafrechtelijk instrument inzetten.


De afzonderlijke gemeenten, de provincie en de waterschappen in Groningen kiezen zelf voor een 

2 of 3 stappenplan als basis voor de sanctiestrategie. Het betreffende bestuursorgaan legt de keuze vast in het handhavingsbeleid of het uitvoeringsplan. Gezien de overwegingen in de naleefstrategie is het van belang een aantal omstandigheden te benoemen waarbij nuances in de gekozen basis aanpak noodzakelijk zijn. Deze omstandigheden en bijbehorende nuanceringen zijn beschreven in tabel 5. Afwijkingen van het reguliere stappenplan worden in de bijbehorende rapportage gemotiveerd.

Handhaven van eigen bedrijfsvoering

In verband met de voorbeeldfunctie van de overheid is transparantie noodzakelijk. Voor eigen bedrijven en bouwprojecten wordt in ieder geval een toezichtprogramma opgesteld. Van elk bezoek wordt een rapport van bevindingen opgemaakt. Een overheidsorgaan als overtreder is géén omstandigheid die kan leiden tot afwijken van het stappenmodel. De wijze van informeren is wel anders.
Toezicht- en handhavingbrieven worden toegezonden aan de beheerder van het gecontroleerde bedrijf, activiteit of bouwproject. Afschriften van correspondentie (voornemen tot handhaving, handhavingbesluiten en overige correspondentie) worden gezonden aan de leidinggevende van de eenheid waar het object van toezicht onder valt, de betreffende directeur en de VROM-inspectie. Handhavingbeschikkingen (dwangsombeschikkingen en bestuursdwangbeschikkingen bij 2 stappen en het voornemen daartoe bij 3 stappen) worden ook toegezonden aan het algemeen bestuur (Provinciale Staten of de gemeenteraad of het Waterschapsbestuur).

Zie ook hoofdstuk 5.2, uitwisseling van documenten.

Tabel 5: Omstandigheden die leiden tot nuancering van de stappenplannen

	Omstandigheid
	Omschrijving
	Nuancering bij basis met 3-stappen 
	Nuancering bij basis met 2-stappen 

	Gevaar
	Direct optreden is noodzakelijk bij direct gevaar voor mens, dier of grote schade.
	1 stap in plaats van 3 stappen
	1 stap in plaats van 2 stappen

	Onherstelbare schade
	Bij onherstelbare schade direct optreden. Altijd straffend optreden. Corrigerend of bestuurlijk optreden is alleen zinvol bij kans op herhaling. 
	1 stap in plaats van 3 stappen
	1 stap in plaats van 2 stappen

	Herhaling van 

overtredingen (recidive)
	Van recidive is sprake als de overtreder in het voorafgaande jaar voor een vergelijkbare overtreding of een overtreding met vergelijkbare oorzaak tenminste één keer is gewaarschuwd (ambtelijke waarschuwing, dwangsom of bestuursdwang). Waarschuwen is dan niet (meer) effectief. 
	2 stappen in plaats van 3 stappen
	1 stap in plaats van 2 stappen

	Gedragsvoorschriften
	Bij gedragsvoorschriften is verbetering van het nalevinggedrag moeilijk na te gaan. Als de wet bekend is, is waarschuwen minder zinvol. 
	2 stappen in plaats van 3 stappen
	1 stap in plaats van 2 stappen

	De overtreder is een natuurlijke persoon 
	Bij overtredingen door natuurlijke personen (niet bedrijfsmatig, privésituatie), zonder professionele ondersteuning (bijvoorbeeld een aannemer of raadsman) kan een extra informerende stap proportioneel zijn. 
	3 stappen

(geen nuancering)
	3 stappen in plaats van 2 stappen

	Nieuwe ondernemer 
(<1 jaar)
	Bij een nieuwe ondernemer die aannemelijk niet op de hoogte is van het omgevingsrecht in de branche kan een extra informerende stap worden toegepast. 
	3 stappen

(geen nuancering)
	3 stappen in plaats van 2 stappen

	Bewezen zorgsysteem
	Het is van belang organisaties met een bewezen zorgsysteem te belonen. Het betreft een (voor de omvang van de organisatie passend) zorgsysteem waarmee de overtreder zelf systematisch de naleving van de voorschriften controleert. Deze regel betreft niet de voorschriften met betrekking tot het zorgsysteem zelf.
	3 stappen

(geen nuancering)
	3 stappen in plaats van 2 stappen


Gedogen

Dit hoofdstuk beschrijft een kader voor het gedogen van overtredingen van het omgevingsrecht. Hierbij is rekening gehouden met het landelijke beleidskader gedogen
 en de huidige stand van de jurisprudentie. Gedogen houdt in dat een bevoegd bestuursorgaan niet handhavend tegen een overtreding optreedt. Er wordt een onderscheid gemaakt in ‘actief’ en ‘passief’ gedogen. Als een bestuursorgaan na een (zorgvuldige) belangenafweging een overtreding van een voorschrift gedoogt dan is sprake van actief gedogen. Komt het gedogen voort uit het onvermogen of de onwil tot handhaven (de regelgeving is slecht uitvoerbaar, de handhavende instantie is slecht geëquipeerd, te weinig capaciteit etc.) dan is sprake van impliciet (passief) gedogen. Het niet verbeuren van een last onder dwangsom is ook passief gedogen (zelfs het niet innen is gedogen vb. ABRvS 27-2-2001, 200005782/I). Passief gedogen is onaanvaardbaar. Het bestuursorgaan dat op de hoogte is van een illegale situatie kan zich niet hullen in stilzwijgen. Dat betekent dat dit beleid uitsluitend gaat over actief gedogen.

Wanneer is (actief) gedogen aanvaardbaar?

Volgens vaste jurisprudentie zijn bestuursorganen in beginsel - behoudens bijzondere omstandigheden - verplicht om handhavend op te treden. In de jurisprudentie worden als bijzondere omstandigheden genoemd:

a. overgangssituaties (1 concreet zicht op legalisatie, 2 bedrijfsverplaatsingen en 3 experimenten (en andere tijdelijke overtredingen, zie ook d)

b. overmachtsituaties

c. vertrouwens- en rechtszekerheidsbeginsel

d. situaties waarin handhavend optreden onevenredig is.

Een toelichting op deze situaties is opgenomen in bijlage 4.

Gedoogbeschikking (normering)

Een gedoogbeschikking (expliciet/ schriftelijk) wordt, bij voorkeur op schriftelijk gemotiveerd verzoek, genomen na een zorgvuldige kenbare belangenafweging. De eventueel daaraan verbonden voorwaarden moeten worden gecontroleerd. De werkingssfeer van de gedoogbeschikking moet zoveel mogelijk worden beperkt in omvang en tijd en de gedoogbeschikking respecteert zoveel mogelijk de belangen van bedrijven en andere derde belanghebbenden. Ernstige schuld bij de verzoeker kan reden zijn tot het weigeren van een gedoogbeschikking. Er moeten goede redenen zijn om een gedoogbeschikking te kunnen rechtvaardigen. In datzelfde licht zal ook de enkele tegemoetkoming aan de aanvrager onvoldoende reden zijn. Het belang voor het gedogen moet immers zwaarder wegen dan het belang van stringente handhaving.

Afstemming met de handhavingspartners

Om een weloverwogen belangenafweging te kunnen maken is het van belang ook de handhavingpartners bij het nemen van gedoogbeschikkingen te betrekken. Omdat gedoogbesluiten geen bestuurlijke handhaving toelaten, is de rol van politie en Openbaar Ministerie heel belangrijk. 

Het gedoogbesluit laat de strafrechtelijke handhaving namelijk ongemoeid. Het bestuur kan pas weer handhavend optreden na het intrekken van de gedoogbeschikking. 

Partieel (gedeeltelijk) handhaven/ partieel (gedeeltelijk) gedogen?

Partieel handhaven is hetzelfde als partieel gedogen. Artikel 5.0.2. Vierde tranche Awb zal een wettelijke grondslag voor de gedeeltelijke handhaving in uitzonderingssituaties bieden. 

Een dergelijk besluit is feitelijk niets meer dan twee aspecten in één brief. Bijvoorbeeld, in een last onder dwangsom wordt opgenomen dat de overtreding dient te worden beëindigd, doch dat geen bedragen zullen worden verbeurd indien de vergunninghouder zich houdt aan de in de last omschreven voorschriften. Het voordeel van deze constructie wordt gezien in het feit dat de voorschriften bij een (partiële) last onder dwangsom - in tegenstelling tot de gedoogbeschikking - rechtstreeks handhaafbaar zouden zijn. Bij een gedoogbeschikking dient volgens jurisprudentie bij de overtreding van de voorwaarden eerst de gedoogbeschikking (gedeeltelijk) te worden ingetrokken alvorens tot handhaving kan worden overgegaan (deze besluiten kunnen natuurlijk in één brief worden genomen). Feitelijk wordt echter onder de noemer van een partiële last onder dwangsom ter zake van de overtreding een gedoogbeschikking met voorwaarden genomen. 

De jurisprudentie over de partiële handhavingbeschikking is nog niet uitgekristalliseerd.

Voor het gedeelte dat gedoogd wordt dient er sprake te zijn van een bijzondere omstandigheid zoals bij de ‘reguliere’ gedoogbeschikking. Met andere woorden het toetsingskader van het gedoog gedeelte van de partiële handhavingbeschikking is identiek aan dat van de gedoogbeschikking; namelijk passend binnen de bovenbedoelde gedoogkaders. 

De regel blijft dus dat een handhavingbesluit gericht moet zijn op het volledig beëindigen of ongedaan maken van (de gevolgen van) een overtreding, tenzij er sprake is van ‘bijzondere omstandigheden’.


Instrumenten

Ter bevordering van het naleven van omgevingsrecht zijn bestuursrechtelijke, strafrechtelijke, privaatrechtelijke en overige instrumenten beschikbaar. Alle instrumenten zijn bedoeld om naleving van het omgevingsrecht op lange termijn te bevorderen. Bestuursrechtelijke instrumenten zijn daarnaast primair gericht op het herstellen van de onwenselijke situatie die is ontstaan met het overtreden van een voorschrift. Strafrechtelijke instrumenten zijn ook gericht op genoegdoening aan de maatschappij na verontwaardiging over het overtreden. De privaatrechtelijke instrumenten hebben het vergroten van het draagvlak tot naleven als nevendoel.

Een overzicht van de meest voorkomende instrumenten is opgenomen in tabel 6.

Tabel 6: Overzicht (meest voorkomende) handhavinginstrumenten

	Type 
	Instrument
	Omschrijving

	Bestuursrechtelijk
	Last onder dwangsom
	Een ‘Last onder dwangsom’ is een geldbedrag dat moet worden betaald wanneer de in de beschikking gegeven last, om na een bepaalde datum aan zekere verplichtingen te voldoen, niet is uitgevoerd. Doel daarvan is de overtreding ongedaan te maken of verdere overtreding of herhaling te voorkomen. De hoogte van het geldbedrag in de last onder dwangsom is gerelateerd aan het economisch voordeel dat ontstaat door het niet-naleven van betreffende voorschriften. Daarnaast mag er een prikkelende werking uitgaan. Op de site van Landelijk informatiepunt milieuwethandhaving
 is hiervoor een algemene leidraad opgenomen met verbijzondering voor milieuovertredingen. Ondanks deze richtlijn blijft het noodzakelijk de hoogte van het geldbedrag en de termijn te motiveren!

	Bestuursrechtelijk
	Last onder bestuursdwang
	Een last onder bestuursdwang is feitelijk handelend optreden tegen wat in strijd is (wordt gedaan, gehouden of nagelaten) met het omgevingsrecht. Als de overtreder de overtreding niet binnen een gestelde termijn beëindigt of de schade herstelt, kan het bestuursorgaan dit - zonder tussenkomst van de rechter - zelf doen op kosten van de overtreder.

	Bestuursrechtelijk
	Bouwstop
	Een bouwstop is een 'spoedeisende last onder bestuursdwang'. Bij het opleggen van een bouwstop hoeven, gezien de spoedeisende aard van de maatregel, de 'bijzondere omstandigheden' minder uitvoerig meegewogen te worden. De bouwstop kan worden opgelegd als voldoende aannemelijk is gemaakt dat zonder vergunning gebouwd wordt, los van de mogelijkheden tot legalisatie met een beperkte toets aan het evenredigheidsbeginsel. 


	Bestuursrechtelijk
	Intrekken vergunning/ ontheffing
	Het intrekken van de vergunning of ontheffing is de meest ingrijpende bestuurlijke maatregel die alleen in extreme situaties wordt toegepast. Deze heeft tot gevolg dat de activiteiten zijn verboden vanaf het moment dat de beschikking rechtskracht heeft. Intrekking kan aan de orde zijn als op grond van ervaringen met de overtreder het vertrouwen ontbreekt dat deze zich aan de voorschriften zal houden.

	Bestuursrechtelijk,

strafrechtelijk
	Bestuurlijke 
boete, 
bestuurlijke strafbeschikking
	Voor de aanpak van overlast, onveiligheid en ergernissen in de openbare ruimte is gefaseerd vanaf 2009 de bestuurlijke boete en de bestuurlijke strafbeschikking inzetbaar. Deze zijn geschikt voor de aanpak van overlast in de openbare ruimte, overtredingen van de algemene plaatselijke verordening (APV) en de afvalstoffenverordening. In de komende jaren zal het middel ook voor milieu en bouw ingezet worden.

	Straf-
rechtelijk
	Proces verbaal
	Bij het constateren van een overtreding kan een buitengewoon opsporingsambtenaar  of de politie proces verbaal opmaken. Het is aan de officier van justitie om te bepalen hoe de zaak zal worden afgedaan. Dat kan zijn met een schikkingsvoorstel, een dagvaarding of een (voorwaardelijk) sepot. 

	Straf-
rechtelijk
	Voorlopige maatregel
	Als onmiddellijk ingrijpen nodig is kan de officier van justitie of de rechter bij economische delicten een voorlopige maatregel opleggen. De voorlopige maatregel kan zijn (1) het onthouden van bepaalde handelingen of (2) zorgen dat bepaalde voorwerpen, die vatbaar zijn voor inbeslagneming, opgeslagen en bewaard worden. 

	Privaat-
rechtelijk
	Subsidie
	Met inzet van subsidie kan voor doelgroepen op projectbasis nalevingondersteuning plaatsvinden. De subsidie kan bijvoorbeeld worden gebruikt om zelfcontroles door de branche uit te (laten) voeren of andere gezamenlijke investeringen. 

	Overig
	Mediation
	Mediation is een alternatieve wijze van geschillenbeslechting om conflicten te voorkomen of op te lossen door het inzetten van een onafhankelijke derde (de mediator). Randvoorwaarden bij mediation zijn vrijwilligheid, vertrouwelijkheid, beslotenheid en onderhandelingsruimte. Niet de formeel-juridische standpunten van partijen, maar de onderliggende belangen die partijen verdeeld houden, spelen een rol. Het op deze wijze oplossen van het conflict kan tot een groter draagvlak leiden.


Samenwerking & Regie

In dit hoofdstuk zijn afspraken weergegeven over het samenwerken en de regie bij omgevingstoezicht- en handhaving in Groningen.

1.4 Overleggen

Om goed samen te werken is een overlegstructuur noodzakelijk. Er zijn verschillende abstractie niveaus waarop het werk op elkaar afgestemd moeten worden, operationeel, strategisch en beleidsmatig, allen op lokaal en provinciaal niveau. In onderstaande tabel 7 zijn de verschillende overlegvormen benoemd met daarbij de belangrijkste kenmerken per overleg. Alle genoemde overleggen worden ‘Wabo-breed’ georganiseerd.

Tabel 7: Afstemming overleggen

	Naam
	Doel 
	Verantwoordelijk

	Afspraken

	Lokaal Handhaving
overleg (LHO)
	Operationele afstemming
	Gemeente
	· Het LHO vindt minimaal 3x per jaar plaats

· Gemeente brengt het LHO actief onder de aandacht van partners. Geeft daarbij aan van welke partners aanwezigheid in ieder geval wenselijk is. 

· Partners beslissen zelf over aanwezigheid. 

· Door en voor coördinerende en eventueel uitvoeren ambtenaren.

	Lokaal 
Handhaving overleg +

(LHO+)
	Strategische afstemming
	Gemeente
	· Het LHO+ vindt minimaal 1x per jaar plaats

· Gemeente brengt het LHO+ actief onder de aandacht van partners. Geeft daarbij aan van welke partners aanwezigheid in ieder geval wenselijk is. 

· Gemeente zorgt voor aanwezigheid op strategisch niveau (bestuurlijk of management).

· Partners beslissen zelf over aanwezigheid

· Op de agenda staat minimaal de evaluatie uitvoering voorafgaande periode, de planning komende periode en de bestuurlijk gevoelige handhavingzaken.


	Naam
	Doel 
	Verantwoordelijk
	Afspraken

	Provinciaal Handhaving overleg (PHO)
	Operationele afstemming

(provinciale taken)
	Provincie
	· Het PHO ‘Wabo-breed’ organiseren.

· Het PHO vindt minimaal 3x per jaar plaats

· Provincie brengt het PHO actief onder de aandacht van partners
. Geeft daarbij aan van welke partners aanwezigheid in ieder geval wenselijk is. 

· Partners beslissen zelf over aanwezigheid

· Door en voor coördinerende en eventueel leidinggevende ambtenaren.

	Coördinatoren overleg
	Strategische afstemming
	Provincie
	· Het coördinatorenoverleg ‘Wabo-breed’ organiseren.

· Het coördinatorenoverleg vindt minimaal 2x per jaar plaats.

· Provincie brengt het coördinatorenoverleg actief onder de aandacht van partners. Geeft daarbij aan van welke partners aanwezigheid in ieder geval wenselijk is. 

· Partners beslissen zelf over aanwezigheid

· Door en voor leidinggevende en eventueel coördinerende ambtenaren.

	Bestuurlijk overleg
	Beleidsmatige afstemming
	Provincie
	· De provincie organiseert een bestuurlijk overleg ad- hoc, naar aanleiding van beleidsvraagstukken.

· Door en voor bestuurders.


Uitwisselen van documenten

Naast het regulier overleggen is voor een goede samenwerking ook uitwisseling van documenten noodzakelijk. De betreffende afspraken zijn verwoord in tabel 8.

Tabel 8: Uitwisselen van documenten

	Informatie
	Zender
	Ontvanger (s)

	Afschrift waarschuwingsbrief (voornemen tot bestuurlijke handhaving)
	Gemeenten, 

waterschappen, provincie
	· Regiopolitie (milieuovertredingen)
, 

· Indien de overtreder een overheidsorgaan is het eigen management en het management van het overtredende onderdeel en de VROM-inspectie,

· Zonodig andere betrokken overheden
.

	Afschrift handhaving (of gedoog)beschikking en vervolgdocumenten met betrekking tot effectueren ervan. 
	Gemeenten, waterwater schappen, provincies
	· Regiopolitie, 

· Openbaar ministerie, 

· Tweedelijns toezicht (VROM-inspectie en provincie)

· Indien de overtreder een overheidsorgaan is het eigen bestuur en management en het bestuur en management van het overtredende onderdeel, 

· Zonodig andere betrokken overheden (zie voetnoot).

	Overdrachtsbericht ‘in de keten’
	Alle partners, indien van toepassing
	· Collega partners die voorafgaand, tegelijk of nadien bevoegd zijn op te treden.

	Werkplannen, jaarverslagen
	Alle partners
	· Provincie (regiefunctie), 

· Partners in de regio.

	Beleidsdocumenten, meerjarenplannen
	Alle partners
	· Provincie (regiefunctie),

· Partners in de regio.


Rol van de provincie

De verantwoordelijkheid voor (en de bereidheid tot) samenwerking ligt bij elke handhavinginstantie. De provincie heeft, volgens artikel 18.3 van de Wet Milieubeheer
, tot taak om toe te zien op een doelmatige milieuwethandhaving in de provincie. Deze toezichthoudende rol wordt door de provincie ingevuld met coördineren, stimuleren en controleren. 

Coördineren

Voor het coördineren van de handhaving onderneemt de provincie de volgende activiteiten;

· Het organiseren van het provinciebrede ambtelijke handhavingoverleg (het coördinatorenoverleg) en het provinciebrede bestuurlijk overleg (de Beleidsgroep handhaving); zie ook hoofdstuk 5.1.

· Het faciliteren van de handhavingsamenwerking op regionaal niveau.

· Het afstemmen van de handhavingsamenwerking tussen de regio's.

· Het fungeren als centraal aanspreekpunt voor externe instanties zoals het LOM (Landelijk Overleg Milieuwethandhaving).

Stimuleren en controleren

De doelmatige handhaving wordt ingevuld met het Besluit kwaliteitseisen handhaving milieubeheer
. Daarbij hoort structureel toezicht door Gedeputeerde Staten op gemeenten, waterschappen en de provincie (als 1ste lijns handhavinginstantie). Met de komst van de WABO zal dit interbestuurlijk toezicht WABO-breed worden. Wanneer bestuursorganen in gebreke blijven kan de provincie in de uiterste situaties ingrijpen door het opleggen van maatregelen. Om de kwaliteit van het toezicht te verbeteren verricht de provincie interbestuurlijk toezicht via een stimulerend en een controlerend spoor. 

Het stimulerende spoor

Om de kwaliteit van het toezicht te behouden en te verbeteren onderneemt de provincie de volgende activiteiten:

· Vanuit de Noordelijke handhavingacademie worden jaarlijks diverse cursussen en opleidingen georganiseerd. Het gaat om inhoudelijke kennisoverdracht, maar ook om vaardigheden en competenties. 

· Jaarlijks wordt de handhavingdag gehouden. Deze dag heeft een belangrijke netwerkfunctie. Ook vindt kennisoverdracht plaats.

· Daarnaast wordt jaarlijks een wisselend thema behandeld, zoals de uitvoering van onderlinge audits, het opstellen van een gezamenlijke handhavingstrategie en een risicoanalyse.

Het controlerende spoor 

De provincie voert de beoordeling en toets op grond van onderstaande drie pijlers uit:

· het jaarverslag

· het uitvoeringsprogramma

· dossieronderzoek

Het jaarverslag en het uitvoeringsprogramma worden jaarlijks beoordeeld, omdat ze een beeld geven van de beleidscyclus. Ook vindt er jaarlijks een toets plaats op de uitvoering; het dossieronderzoek. Eer wordt beoordeeld of de uitvoering volgens het vastgesteld beleid plaats vindt. Tijdens deze toets  wordt ook beoordeeld of er volgens de handhavingsstrategie wordt gehandeld.

Met onder andere deze drie ‘pijlers in het beoordelingsproces’ wordt een beeld verkregen van de kwaliteit van de handhaving bij de gemeenten, provincie en waterschappen. De bevindingen worden naar de afzonderlijke bestuursorganen teruggekoppeld en jaarlijks samengevat in een provinciebrede rapportage. 

1.5 Meervoudige bevoegdheden 

In sommige situaties zijn bevoegde gezagen gelijktijdig of na elkaar bevoegd gezag. De volgende afspraken gelden om te voorkomen dat deze elkaar voor de voeten lopen of juist onnodig op elkaar wachten (art.3 Wm). De taakverdeling heeft betrekking op de Wet milieubeheer (Wm), de Wet bodembescherming (Wbb) en de Wet gevaarlijke stoffen (Wgs).

In het kader van de Wm en de Wbb betreft het vrijwel altijd één van de volgende gevallen.

1. illegale afvalstort buiten inrichtingen

2. illegale afvalstort in bermen langs wegen

3. deponie van verontreinigd slib in en om watergangen

4. toepassing van afvalstoffen in en om watergangen (dammen, demping).

ad 1 en 2

Hier wordt aansluiting gezocht bij de bepalingen uit het Inrichtingen en vergunningenbesluit Wm als bedoeld onder categorie 28. Voor bevoegdheid provincie of gemeente is hier de grens van 1000m3 opgenomen. Dat betekent dat bij afvalstort van meer dan 1000m3 de provincie bevoegd is en daar beneden de gemeente danwel de wegbeheerder in geval van bermen en wegen.

ad 3 en 4

Indien het slib wordt toegepast in de watergang is de Wet verontreiniging oppervlaktewateren van toepassing en is de waterkwaliteitsbeheerder bevoegd om op te treden. In geval van toepassing op oevers en walkanten is ook de kwaliteit van het water in het geding. Dus in geval van activiteiten onder ad 3 en 4 ligt het primaat van de handhaving bij de waterkwaliteitsbeheerder. 

In het kader van de Wms geldt dat er overtredingen zowel buiten als binnen een Wm inrichting plaats kunnen vinden. De bevoegdheid voor handhaving ligt bij de minister van VROM en voor zover het voorschriften betreft op basis van de Wms voor inrichtingen bij het bevoegd gezag Wm. Indien de overtreding sterk inrichting gerelateerd is dan is het Wm bevoegd gezag in beeld en in alle andere gevallen ligt het primaat bij de VROM-inspectie.

Bijlage 1: Begrippenlijst soorten toezichtbezoeken

Routinematig toezicht

Routinematig toezicht doelt op de uitvoering van een jaarprogramma, gericht op inzet van personeel en materieel dat als basis dient van de uit te voeren controlebezoeken bij de verschillende vergunninghouders, meldingplichtigen en dergelijke. 

Oplevercontrole

Eerste toezichtbezoek na afronding van vergunning of melding procedure en eventueel na afronding van bouwwerkzaamheden. Tijdens een oplevercontrole hebben het controleren van de gewijzigde voorzieningen, bijbehorende keuringsrapporten en onderzoeksverplichtingen prioriteit. Minder prioriteit qua controle is er voor gedragsvoorschriften en periodieke rapportageverplichtingen. Het is wel belangrijk over deze laatste onderwerpen voorlichting te geven.

Ad hoc

Ad hoc toezicht zijn de zaken waar meestal als gevolg van bijzondere omstandigheden toch de nodige aandacht aan geschonken moet worden bij voorbeeld als gevolg van klachten, meldingen, weersomstandigheden, calamiteiten en dergelijke.

Projectmatig

Projectmatig toezicht is het toezicht dat plaatsvindt in het kader van een project. Dit kan betrekking hebben op een categorie gebouwen, inrichtingen of vergunninghouders, bepaalde wetgeving of in het kader van regionale samenwerkingsverbanden.

Dieptecontrole

Bij het reguliere toezicht kan ook verdieping plaatsvinden. Op deelterreinen wordt gekeken naar achterliggende technische problemen die tot afwijkende situaties leiden, naar organisatorische oorzaken (procedures en werkinstructies) en financiële/administratieve aspecten. 

Integrale aanpak

Het toezicht kan ook worden verbreed. Bijvoorbeeld wanneer toezicht breder is dan de eigen organisatie en breder is dan (één sector uit het) omgevingstoezicht. Samen met andere bevoegde gezagen en inspecties kan een handhavingplan worden opgesteld. 

Toezicht bij bedrijven met milieuzorgsysteem

Een onderdeel van een milieuzorgsysteem is de beheersing van milieu-effecten, de continue verbetering van de milieuprestatie en het leren van fouten. Bij een goed milieuzorgsysteem is de borging van de naleving van de voorschriften geregeld. Een goed functionerend systeem kan meer en betere milieu-informatie genereren, waarvan de toezichthouder gebruik van kan maken. Een toezichthouder moet in staat zijn een milieuzorgsysteem (op onderdelen) te beoordelen. 

Audits

Een audit is een systematische en onafhankelijke beoordeling van een systeem (bijvoorbeeld een milieuzorgsysteem of een veiligheidsbeheerssysteem). Audits gaan na (1) of de praktijk klopt met de vastgestelde regelingen; (2) of de vastgestelde regelingen doeltreffend zijn; (3) of processen beheerst worden; en (4) welke verbetermogelijkheden er zijn. Bij een milieuzorgsysteem dat gecertificeerd is volgens de ISO 14.001 of EMAS hoort een controle met behulp van interne en externe audits. Maar, ook voor andere gedocumenteerde systemen is auditing een verplicht onderdeel om het systeem draaiende te houden en de zwakten erin op te sporen.

QuickScan
Vaak is een snelle analyse op een bepaald terrein een goede manier om daar grip op te krijgen. Een goed instrument is de quickscan. Een quickscan is een korte diagnose op hoofdlijnen en resulteert in een oplossingsrichting (visie).
 

Administratief toezicht

Administratief toezicht is het beoordelen van de administraties / registraties van bedrijven. Over het algemeen heeft een dergelijk onderzoek betrekking op: (1) de productadministratie; (2) de procesadministratie; (3) de financiële administratie; of (4) de relatie tussen de hierboven genoemde administraties.

Administratief toezicht omvat bijvoorbeeld het beoordelen van de administratieve organisatie en de interne controle van bedrijven in relatie tot voorschriften in de vergunningen en de regelgeving.

Ketenhandhaving

Onder de noemer ketenhandhaving vraagt het Landelijk Overleg Milieuhandhaving (LOM) aandacht voor milieuproblemen die effectief door samenwerking van verschillende handhavingpartners “in de keten” kunnen worden aangepakt. In het Landelijk Handhavingprogramma (zie www.lom.nl) worden jaarlijks landelijke prioriteiten benoemd. Voor 2009 zijn de volgende prioriteiten aangewezen;

· Asbest/ bouw- en sloopafval (t/m 2010)

· Bodemsanering/ grondstromen (loopt door na 2010)

· EVOA (export van afval naar niet-Oeso landen, loopt door na 2010)

· Natuur (Inheems, loopt door na 2010)

· Verboden consumentenvuurwerk (t/m 2010)

Per prioriteit is een implementatiemanager benoemd die samenwerkingsprojecten binnen zijn prioriteit faciliteert. Ketenhandhaving kan echter ook regionaal en voor andere (keten)problemen dan de landelijke prioriteiten worden ingezet.

Bijlage 2: De handhavingonderwerpen

Deze bijlage bevat op hoofdlijnen (het is dus geen complete opsomming) een korte beschrijving van de verschillende onderwerpen in het omgevingstoezicht. Bij elk onderwerp is opgenomen bij welke levensfasen van een gebouw het van toepassing is; het ontwikkelen van een plan, de daadwerkelijke bouw of realisatie, de jaren dat het gebouw wordt gebruikt of de sloop. Deze levensfasen zijn soms meer figuurlijk van aard. Bij de aanpassing van de gebruiker van een pand is er een verkorte plan en bouwfase. Ook komen aanpassingen voor van het plan tijdens de bouw. 

Het plan en de uitvoering

Voorafgaand aan bouw en gebruik moet, na invoering van de Wabo, een omgevingsvergunning zijn verleend. De gemeente toetst voorafgaand of het plan past binnen geldende regels en voldoet aan de minimale vereisten. Soms staan in de vergunning voorwaarden die betrekking hebben op het aanleveren van nadere uitwerking van het plan of het overleggen van onderzoeksrapporten. Indien de bouwwerkzaamheden zijn aangevangen zonder rechtsgeldige bouw- of omgevingsvergunning heeft de gemeente niet de mogelijkheid gehad bovengenoemde toetsen of controles uit te voeren. 

Het is van belang te controleren of de realisatie van het plan ook daadwerkelijk plaats vindt zoals beschreven in de aanvraag en of tijdens de uitvoering en de juiste gegevens op tijd worden verstrekt. Afwijkingen van het plan kunnen ertoe leiden dat bovengenoemde toetsen opnieuw moeten plaatsvinden. Het bouwbesluit biedt geen ruimte voor locale interpretatie. Controle van de uitvoering versus het plan is zinvol tijdens de bouw of binnen beperkte tijd na oplevering van het gebouw.

De bouwtechnische voorschriften

De bouwtechnische voorschriften zijn beschreven in het Bouwbesluit 2003 (het bouwbesluit). Het bouwbesluit bevat voorschriften waaraan alle bouwwerken, zoals woningen, kantoren, winkels e.d. in Nederland minimaal moeten voldoen. Ook verbouwingen vallen onder het Bouwbesluit. De eisen hebben betrekking op veiligheid, gezondheid, bruikbaarheid en energiezuinigheid. Het bouwbesluit maakt onderscheid tussen bestaande bouwwerken en nieuwe bouwwerken. Aan nieuwe bouwwerken worden hogere eisen gesteld.

Controle van bovenstaande is tijdens de planfase, tijdens de bouw, maar ook tijdens het gebruik van het gebouw.

De wijze van bouwen

In de bouwverordening en de algemene plaatselijke verordening (APV) staan voorschriften voor bijvoorbeeld het gebruik van terreinen en het uitvoeren van bouwwerkzaamheden zoals aansluiting op de weg, aansluiting op de nutsvoorzieningen en het riool. Ook kunnen er voorschriften zijn voor de tijdstippen waarop gewerkt kan worden en het gebruik van de openbare weg voor afvalcontainers en dergelijke.

Naast de bouwverordening stelt het besluit uitvoeringskwaliteit bodembeheer regels met betrekking tot de toepassing van bouwmaterialen met het oog op bescherming van de bodem. Controle op de wijze van bouwen is zinvol tijdens de bouwfase.

Ordening van de omgeving

In het bestemmingsplan ligt vast hoe de omgeving er nu en in de toekomst uit moet zien of ‘moet kunnen worden beleefd’. Dit gebeurd niet alleen door eisen te stellen aan het uiterlijk van gebouwen maar ook aan het gebruik van de open of bebouwde ruimte. Het gebruik kan immers invloed hebben op verkeersbewegingen, de veiligheid of de hoeveelheid geluid in een gebied. Vanzelfsprekend spelen de regels uit het bestemmingsplan een belangrijke rol in het planstadium, actief controleren van de regels uit het bestemmingsplan is zinvol tijdens de gebruiksfase.

Veilig gebruik 

De regels voor een brandveilig gebruik van bouwwerken staan in het Besluit brandveilige bouwwerken (gebruiksbesluit). Het betreft de benodigde voorzieningen en regels ter bescherming van mens en dier in gebouwen zowel ter voorkoming van brand als om de gevolgen van een brand te beperken. Vanzelfsprekend spelen deze regels een belangrijke rol in de planfase. Voor het meer risicovolle gebruik (zorg, kinderopvang, etc.) geldt een preventieve toetsing in de vorm van een gebruiksvergunning of gebruiksmelding. Actief controleren van de regels uit het gebruiksbesluit is het meest zinvol tijdens het gebruik van de open of bebouwde omgeving.

Milieuregels midden en kleinbedrijf

Voor het midden en kleinbedrijf zijn de voorschriften ter bescherming van de omgeving meestal opgenomen in algemene maatregelen van bestuur (AMvB). Dit zijn onder andere het Besluit algemene regels voor inrichtingen milieubeheer (het activiteitenbesluit), het Besluit landbouw milieubeheer (landbouwbesluit) en het Besluit glastuinbouw. Naast deze besluiten zijn er aparte wetten met regels voor onder andere het voorkomen en saneren van bodemverontreiniging en het voorkomen van CFK-emissies In uitzonderingssituaties is er een aanvullende vergunning noodzakelijk. Soms betreffende de voorschriften de benodigde voorzieningen ter bescherming van de omgeving (zoals een vloeistofdichte vloer met keuringscertificaat), soms betreft het gedragingen (zoals het bijhouden van een logboek) en soms betreft het doelvoorschriften (zoals een norm voor de maximale emissie van stof). De voorschriften spelen (met uitzondering van de gedragsregels) een rol in het planstadium en tijdens de bouw. Actief controleren van genoemde voorschriften is het zinvol tijdens de bouw (voorzieningen) en het gebruik van de open of bebouwde omgeving.

Milieuregels grote bedrijven

Naast de milieuregels die voor het midden- en kleinbedrijf gelden zijn er voor industriële bedrijven regels opgenomen in bijvoorbeeld de milieu- of omgevingsvergunning. Deze regels zijn vaak afgeleid van specifieke richtlijnen, zoals de Europese IPPC richtlijnen en het BRZO ’99. Deze specifieke richtlijnen, ter voorkoming van de bijzondere emissies, vereisen specifieke kennis en vaardigheden van de toezichthouder. Bij een gedeelte van de industrie is het toezicht meer gericht op systeemtoezicht. In deze situaties ligt de focus van de handhaver meer op de organisatorische randvoorwaarden dan op de feitelijke situatie bij het bedrijf.

De regels spelen (met uitzondering van de gedragsregels) een rol in het planstadium en tijdens de bouw. Actief controleren van de regels is het meest zinvol tijdens de bouw (voorzieningen) en het gebruik. 

Lozingen

Ter bescherming van de waterkwaliteit en -kwantiteit zijn regels opgenomen in de Waterwet en bijbehorende uitvoeringsbesluiten (waaronder het Activiteitenbesluit) en regelingen.

Met het activiteitenbesluit zijn zowel de voorwaarden voor lozingen vanuit milieuvergunningplichtige bedrijven (WM) als de voorwaarden van een groot aantal WVO-vergunningplichtige lozingen (vanuit inrichtingen) vervangen door algemene regels. 

De indirecte lozingen vallen onder de Wabo en bevoegd gezag hiervoor is gemeente of provincie. De Waterwet regelt de directe lozingen en bevoegd gezag voor deze wet is het waterschap en soms (bij lozingen op rijkswateren) Rijkswaterstaat.

Actief controleren van de regels is het meest zinvol tijdens de bouw (voorzieningen) en het gebruik.

Afval

Voor het achterlaten en verbranden van afval zijn vaak regels gesteld in lokale verordeningen maar ook in en op grond van de Wet milieubeheer. Doordat overtredingen vaak plaatsvinden in de openbare ruimte is, na het vaststellen van een overtreding moeilijk te achterhalen of het nalevinggedrag van een specifieke overtreder is verbeterd. Doorgaans zal daarom sneller sanctionerend worden opgetreden. Actief controleren van de regels is zinvol tijdens het gebruik.

Bodem

Om de bodem en het oppervlaktewater te beschermen tegen mogelijke verontreinigingen, stelt het Besluit bodemkwaliteit randvoorwaarden aan de toepassingsmogelijkheden van steenachtige bouwstoffen zoals beton, asfalt en bakstenen. Ook regelt het Besluit de toepassing van grond en baggerspecie. Actief controleren van de regels is zinvol tijdens de bouw, het gebruik en de sloop.

Meldingen en incidenten

Burgers melden overlast aan gemeente en/of de provincie. Daarnaast zijn er meldingen van incidenten van bedrijven, burgers of bijvoorbeeld de politie. Uit een controle moet blijken of de regels uit de andere paragrafen van deze bijlage worden nageleefd. Controles naar aanleiding van klachten en incidenten komen voor tijdens de bouw en tijdens het gebruik van de open of bebouwde omgeving.

Specifieke onderwerpen
Er zijn een aantal onderwerpen die niet of slechts gedeeltelijk onder de H&W Wabo Groningen vallen, daarnaast zijn er een aantal onderwerpen waar misverstanden over kunnen bestaan. Hieronder volgt een toelichting:

Wet hygiëne en veiligheid  badinrichtingen en zwemgelegenheden De uitvoering van de Wet hygiëne en veiligheid  badinrichtingen en zwemgelegenheden (Whvbz) is alleen van toepassing voor de provincie. Voor de Whvbz is een strategie gemaakt die aanvullend op de H&W Wabo Groningen zal worden gehanteerd.

Milieubeschermingsgebieden

Milieubeschermingsgebieden zijn gebieden die zijn gereserveerd voor de winning van drinkwater. In deze gebieden geldt dat er geen onttrekkingen  van water of doorboringen van de ondergrond mogen plaats vinden zonder een vergunning, melding of vrijstelling. Overtredingen van deze wet kunnen zowel door particulieren als bedrijven plaats vinden. Deze activiteiten zijn zonder meer in te passen in de H&W Wabo Groningen. 

Grondwateronttrekkingen

Grondwateronttrekkingen zijn boven een bepaalde capaciteit vergunningplichtig en anders moet er altijd een ontheffing zijn. Daarmee lijkt een en ander sterk op de uitvoering Wet milieubeheer en is op grondwateronttrekkingen de H&W Wabo Groningen onverkort van toepassing.

Mestwetgeving

Voor zover het opslag van mest betreft is er sprake van een vergunningstelsel en is de H&W Wabo onverkort van toepassing. In geval van mest- uitrijden en transport is per definitie de Algemene Inspectiedienst en/of de politie bevoegd om op te treden. Deze zogenaamde vrije veld delicten vallen niet onder de H&W Wabo Groningen

Transportcontrole

Voor zover overtredingen terug te voeren zijn op inrichtingen, is de H&W Wabo Groningen onverkort van toepassing. In alle andere gevallen geldt dat sancties via het strafrechtelijke spoor lopen.

Flora- en faunawet, boswet, natuurbeschermingswet

Voor de flora- en faunawet geldt een landelijke handhavingsdocument en dus is de H&W Wabo Groningen niet van toepassing. Handhaving van de boswet vindt per definitie plaats via strafrechtelijk spoor. De natuurbeschermingswet is  deels van toepassing op en bij Wm vergunde inrichtingen. Indien het Wm vergunde inrichtingen betreft is de H&W Wabo Groningen onverkort van toepassing en in alle andere gevallen zal er strafrechtelijk opgetreden worden.

Vuurwerk

Voor vuurwerk geldt een landelijke handhavingsdocument en dus is de H&W Wabo Groningen niet van toepassing.

Bijlage 3: Handhavingstappen en stappenplannen

In deze bijlage worden hieronder eerst de mogelijke stappen opgesomd die, na het vaststellen van een overtreding mogelijk zijn. In de paragraaf eronder zijn de mogelijke handhaving stappenplannen weergegeven. Na de verschillende stappen moet steeds een nacontrole worden gepland.

Voorafgaand aan de handhavingstappen, het legaliseringonderzoek

Sommige overtredingen kunnen worden gelegaliseerd door een administratieve handeling, zoals het doen van een melding of het aanvragen van een vergunning. Het kan dan, zoals soms ook bij wet geregeld, noodzakelijk zijn dat de toezichthouder of handhaver onderzoekt (of laat onderzoeken) of de overtreding gelegaliseerd kan worden voordat bestuurlijke actie volgt met het oog op naleving. Het legaliseringonderzoek zelf maakt geen deel uit van de sanctiestrategie en vindt indien noodzakelijk plaats voorafgaand aan de stappenplannen die hieronder zijn beschreven. Met het legaliseringonderzoek wordt in feite de prioriteit onderzocht van de overtreding ten behoeve van een passende bestuurlijke reactie. De resultaten van een legaliseringonderzoek worden schriftelijk naar de overtreder gecommuniceerd. Omwille van het beïnvloeden van het naleefgedrag (niet alleen van het individu maar ook van de gehele doelgroep) van de administratieve verplichting kan het (bij verontwaardiging, onherstelbare schade of herhaling van overtredingen) effectief zijn flankerend aan het legalisatieonderzoek, ondanks de mogelijke legalisatie toch op te treden. In deze situaties kan het schriftelijk bericht over de resultaten van het legaliseringonderzoek gecombineerd worden met het desbetreffende schriftelijk bericht uit de sanctiestrategie hieronder.

De handhavingstappen

Informeren op maat 

Informeren op maat aan specifieke burger of bedrijf bij een overtreding is zinvol bij nieuwe of onbekende voorschriften. Van nieuwe voorschriften is bijvoorbeeld sprake indien de voorschriften minder dan een jaar van kracht zijn. Er volgt een (ambtelijk) bericht met uitleg aan de overtreder. In het bericht staan de overtreding en een haalbare termijn waarop het voorschrift nageleefd moet worden.

Waarschuwen; het voornemen tot bestuurlijke handhaving

Na een ‘gewone’ overtreding waarschuwt het bestuur de overtreder; bij het uitblijven van naleven zal bestuurlijk en/of strafrechtelijk opgetreden worden. Er volgt een (ambtelijk) bericht aan de overtreder, het voornemen tot bestuurlijke handhaving. In het bericht staat de overtreding, een haalbare hersteltermijn en de bestuurlijke en/of strafrechtelijke instrumenten (zie hoofdstuk 4) beschreven die toegepast zullen worden indien naleving uitblijft. Ook wordt om de zienswijze van de overtreder gevraagd.

Corrigerend optreden

Het bestuurlijk corrigerend optreden gebeurd met een beschikking genomen door het bestuur of iemand die door het bestuur is gemandateerd. De beschikking is erop gericht een eind te maken aan de ongewenste situatie. In de beschikking staat (behalve bij gedragsvoorschriften, deze kunnen direct worden nageleefd) een hersteltermijn. Vanwege de aard van de beschikking (de focus op het einde van de ongewenste situatie) is consequent en tijdig de bijbehorende vervolgacties zoals nacontroles, het versturen van inningsbrieven, aanmaningen, invorderingsbesluiten (zie hoofdstuk 4) nemen van groot belang. Consequent en tijdig handelen tot op het moment dat de overtreding ongedaan is gemaakt bevestigd de geloofwaardigheid van de overheid. 

De formele vereisten voor de beschikking staan beschreven in de Algemene Wet Bestuursrecht.
Straf

Het bestuur bevorder straf indien sprake is van (1) een maatschappelijke verontwaardiging naar aanleiding van de overtreding, (2) indien de naleving van een overtreder niet meer na te controleren is, (3) indien sprake is van een onherstelbare situatie of (4) indien sprake is van herhaling van vergelijkbare overtredingen. Er is sprake van maatschappelijke verontwaardiging in gevaarlijke situaties of indien de gevolgen van de overtreding voor de natuur, milieu of omwonenden groot zijn. 

De stappenplannen

1-Stap  

Er wordt direct corrigerend opgetreden. Indien van toepassing bevorderd het bestuur ook het opleggen van straf (maatschappelijke verontwaardiging, naleefgedrag overtreder niet te na gaan, onherstelbare situatie of herhaling van overtreding). 

2-stappen

Eerst wordt een waarschuwing gegeven. Indien na de gegeven herstelperiode uit een nacontrole blijkt dat nog steeds sprake is van een overtreding wordt corrigerend opgetreden. Indien van toepassing vindt ook straffend optreden plaats (maatschappelijke verontwaardiging, naleefgedrag overtreder niet te na gaan, onherstelbare situatie of herhaling van overtreding).

3 stappen

Voorafgaand aan het 2-stappen optreden vindt eerst een informerende stap op maat plaats. 

	1-stap 
	2-stappen
	3-stappen

	

	
	




Bijlage 4: Toelichting op verschillende gedoogsituaties

Wanneer is (actief) gedogen aanvaardbaar?

Volgens vaste jurisprudentie zijn bestuursorganen in beginsel - behoudens bijzondere omstandigheden - verplicht om handhavend op te treden. In de jurisprudentie worden als bijzondere omstandigheden genoemd:

a. overgangssituaties (1 concreet zicht op legalisatie, 2 bedrijfsverplaatsingen en 3 experimenten (en andere tijdelijke overtredingen, zie ook d)

b. overmachtsituaties

c. vertrouwens- en rechtszekerheidsbeginsel

d. situaties waarin handhavend optreden onevenredig is.

ad a.1 concreet zicht op legalisatie; Wanneer er een ontvankelijke vergunningsaanvraag of een melding is ingediend en het niet onwaarschijnlijk (marginale toetsing) is dat deze zal worden verleend respectievelijk geaccepteerd, is handhaving niet meer op zijn plaats. De vergunningsaanvraag hoeft dus niet compleet te zijn. Vanzelfsprekend dient een belangenafweging te worden gemaakt.

ad a.2 bedrijfsverplaatsing en a.3 experimenten; Indien een illegale situatie op korte termijn zal worden opgelost doordat een bedrijf wordt verplaatst kan gedogen bij niet nijpende situaties een uitkomst bieden. Bij experimenten kan gedogen ook te rechtvaardigen zijn. Experimenten die mogelijkerwijs een bijdrage kunnen leveren aan het milieu, bijvoorbeeld een nieuwe techniek om geuroverlast te voorkomen, kunnen gedoogwaardig zijn. Dit is wat anders dan concreet zicht op legalisatie, omdat niet zeker is of tot vergunningverlening kan worden overgegaan. 

ad b. overmachtsituaties; Indien sprake van een ‘overmachtachtige’ situatie is een overtreding in beginsel gedoogwaardig. Dit geldt natuurlijk niet in het geval dat de overtreder zichzelf in die overmachtssituatie heeft gebracht (culpa in causa). Indien er een rechtvaardigingsgrond (bijvoorbeeld overmacht - noodtoestand (de juiste keuze uit twee kwaden)) bestaat mag geen bestuurlijke sanctie worden opgelegd (art. 5.0.5 Vierde tranche Awb).

ad c. vertrouwens- en rechtzekerheidsbeginsel; In het bijzonder wanneer er concrete toezeggingen zijn gedaan, wordt het lastiger om te handhaven. Overigens leidt een gerechtvaardigd vertrouwen niet altijd tot gedogen. Er dient een afweging plaats te vinden: het belang bij handhaving kan alsnog zwaarder wegen dan het belang van het honoreren van opgewekt vertrouwen/ de rechtszekerheid.

ad d. handhavend optreden is onevenredig; De belangen bij niet-handhaving kunnen zo zwaarwegend zijn dat gedoogd dient te worden. De met handhaving te dienen belangen staan niet meer in evenredige verhouding met het handhavend optreden. Ook kan het zo zijn dat de overtreding zo licht is dat handhaving niet (langer) evenredig is. Als voorbeelden kunnen dienen: overtreding van (zeer) geringe of incidentele aard, een aanmerkelijk maatschappelijk belang, de belangen van derden worden niet geschaad of door het gedogen wordt wel of beter aan de bedoeling van het overtreden voorschrift/ het te beschermen belang voldaan.

Bijlage 5: Bronverwijzing figuren

	Figuur
	Omschrijving
	Bron

	Duiding Groningen inhoudsopgave
	Kaart van Groningen
	www.provinciegroningen.nl


	Figuur 1
	Wereldbol
	www.esa.int

	Figuur 2
	Toren van Pisa
	http://www.pisaonline.it/pisa/town/click/torre1.jpg 

	Figuur 3
	Schaakbord
	www3.telus.net/chessvancouver/images/chess.jpg

	Figuur 4
	Onduidelijke aanwijzing
	Pm

	Figuur 5
	Piramide van Mans
	www.vrom.nl

	Figuur 6
	Toezichthouders met tekening
	www.tc.ro

	Figuur 7
	Weegschaal
	www.uvt.nl

	Figuur 8
	Dansend paar
	http://onderling-sterk.nl/

	Figuur 9
	Levensfasen bouwwerk
	www.vereniging-bwt.nl


Figuur 1: De te beschermen omgeving





Handhaving:


Handhaven kunnen we in brede zin opvatten als ‘doen naleven’. Dit omvat zowel preventieve maatregelen zoals voorlichting en subsidies als repressieve maatregelen zoals bestuursdwang en strafrechtelijk optreden. 


In spreektaal bedoelen we met de term handhaven vaak alleen de repressieve maatregelen. Voorafgaand aan die maatregelen zal de overheid altijd toezicht uitoefenen.





Toezicht:


Het verzamelen van informatie om vast te stellen of er sprake is van een overtreding, het beoordelen of er sprake is van een overtreding en, waar mogelijk, optreden op basis van dat oordeel.





Bron:


p.8 wegwijzer omgevingsvergunning module handhaving, ministerie VROM 


december 2007
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Figuur 2: Het doel van de Wabo,�een mooie veilige omgeving





Figuur 4: Kennis en duidelijkheid, stap 1 in de ‘Tafel van elf’
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Naleving piramide





Handhaving piramide





Figuur 5: Naleving en handhavingpiramide p. 24-26 van ‘De tijd is rijp’





Figuur 7: Gedogen, een afweging van belangen





Figuur 8: Beter resultaat door samenwerken 





Figuur 9: De levensfasen van een gebouw





verontwaardiging, naleving niet na te gaan,  on-herstelbaar of herhaling
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Informeren op maat
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Waarschuwen 


(Stap 2)








� Landelijke strategie milieuhandhaving, bestuurlijk landelijk overleg milieuhandhaving (LOM) 25 maart 2004, zie www.lomsecretariaat.nl.


� Handhaving in de provincie Groningen, Effectieve strategie voor effectieve handhaving?, TOM te Deventer, januari 2006.


� De kern van de zaak? Eindrapport in het kader van de pilot kernbepalingen, Pro Facto april 2008.


� De regering werkt aan de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo). Dit wetsvoorstel is op 4 november 2008 in de eerste kamer aangenomen. Naar verwachting treedt de Wabo in 2010 in werking.


� ‘De tijd is rijp’, juli 2008, commissie Herziening Handhavingstelsel VROM- regelgeving, kortweg commissie Mans.


� Voorontwerp besluit omgevingsrecht, artikel 7.5, 6 december 2006, zie www.vrom.nl


� Ministerie van Justitie, zie � HYPERLINK "http://www.servicecentrumhandhaving.nl/" ��www.servicecentrumhandhaving.nl�


� Zie � HYPERLINK "http://www.vereniging-bwt.nl" ��www.vereniging-bwt.nl�, � HYPERLINK "http://www.pmgg.nl/barim" ��www.pmgg.nl/barim� en � HYPERLINK "http://www.nvbr.nl" ��www.nvbr.nl� 





� Waarschuwen; het voornemen tot bestuurlijke handhaving kenbaar maken, zie ook bijlage 3


� Het gedoogbeleid met betrekking tot het milieurecht is neergelegd in de brief� van 10 oktober 1991 van de ministers van VROM en Verkeer en Waterstaat aan de Tweede Kamer. De inhoud van de brief betreft de notitie ‘Gezamenlijk beleidskader inzake het terugdringen van het gedogen van milieuovertredingen’. Nadien is de nota ‘Grenzen aan gedogen’ van het ministerie van Justitie is verschenen (Sdu Uitgevers, ISBN 90399 1156 8).


� � HYPERLINK "http://www.liminfo.nl" ��www.liminfo.nl� , Meest gestelde vragen, dossier dwangsom, Hoe kan de hoogte van een dwangsom worden bepaald?, leidraad handhavingacties en termijnen


� De verantwoording betreft het plannen, uitnodigen partners, agendering, gastheerschap en opstellen actielijst. 


� Partners zijn gemeenten, waterschappen, regiopolitie, openbaar ministerie, rijkswaterstaat, AID en de VROM inspectie.


� Bij voorkeur per email


� (1) De regiopolitie koppelt terug of en zo ja welke actie naar aanleiding van de brieven worden ondernomen (2) Het functioneel parket, IPO en VNG overleggen momenteel over de taakafbakening en samenwerking tussen politie en het bestuur. Nadere afspraken zullen via de reguliere overleggen (zie 5.1) worden gecommuniceerd. 


� Andere betrokken overheden: Overheden die door de aard en plaats van de zaak ook een belang hebben; zoals buur gemeenten, de provincie, het waterschap, Rijkswaterstaat, AID of het Staatstoezicht op de mijnen.


� Met de komst van de WABO zal dit waarschijnlijkheid in de WABO worden geregeld.


� Met de komst van de WABO zullen de kwaliteitscriteria naar alle waarschijnlijkheid worden opgenomen in het Besluit omgevingsrecht, het BOR.





	
	
	
	


	
	Datum
Fout! Verwijzingsbron niet gevonden., Fout! Verwijzingsbron niet gevonden.
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