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Voorwoord

In dit advies worden de implicaties van de verschuiving van een strafrechte-
lijke naar een bestuursrechtelijke aanpak ‘op de handhaving beschouwd’.

De Rob laat zien welke (organisatorische, bestuurlijke en juridische)
onduidelijkheden ontstaan als gevolg van de toenemende verwevenheid tussen
verschillende handhavingstelsels. Daartoe aangezet door de adviesaanvraag
van de minister van Binnenlandse Zaken gaat de Rob met name in op de
gevolgen van die verwevenheid voor de rol en positie van de politie op lokaal
niveau.

Omdat de bestuurspraktijk zo breed is, kan op voorhand niet gezegd worden
dat een bepaalde aanpak van de (repressieve) rechtshandhaving overal de
beste is. De Raad geeft aan hoe het keuzeproces rond de lokale handhaving
zo ingericht kan worden dat enerzijds de handhaving kwalitatief verbeterd
wordt, en dat deze anderzijds voor de politie uitvoerbaar en voor de burger
helder is.

Op langere termijn is een ander bestel onvermijdelijk. De druk op de
handhaving blijft naar verwachting groeien. Recent uitgevoerde evaluatie-
studies laten zien dat het regionale politiebestel, uit het oogpunt van
doorzichtigheid, openbaarheid en democratische verantwoording, zwak
scoort. Wie echter verwacht in dit advies de oplossing te vinden voor de
handhavingsproblematiek, of een blauwdruk voor de toekomstige politie-
organisatie komt bedrogen uit. De aanbevelingen zijn gericht op kwalitatieve
verbetering van het lokale handhavingsproces op de korte tot middellange
termijn.

De Raad heeft bij de voorbereiding van dit advies gebruikgemaakt van het
voorbereidend onderzoek zoals dat is uitgevoerd door mr. O.J.D.M.L. Jansen.
Zijn voorstudie, getiteld Bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving,
bestuur en politie, verschijnt tegelijk met dit advies.

Daarnaast is gesproken met een aantal deskundigen. De Raad dankt de

heren prof.dr. P. van Reenen, D.D. van Oosterzee, drs. H.G. Ouwerkerk,

mr. A. de Lange en mevrouw dr. A. Onneweer voor hun commentaar op,

en het kritisch meedenken met, een eerdere versie van dit advies.
Vanzelfsprekend rust de verantwoordelijkheid voor de tekst niet bij hen, maar
bij de Raad.
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Samenvatting

In dit advies worden de implicaties van de verschuiving van een strafrechte-
lijke naar een bestuursrechtelijke aanpak ‘op de handhaving’ beschouwd.

De Raad laat zien welke (organisatorische, bestuurlijke, juridische)
onduidelijkheden ontstaan als gevolg van de toenemende verwevenheid tussen
strafrechtelijke en bestuursrechtelijke handhaving. Met name de gevolgen van
die verwevenheid voor de rol en positie van de politie motiveren de Raad dit
advies uit te brengen. In de kern betreft het de overlap en fragmentatie van
handhavingsbevoegdheden enerzijds en het probleem van de meervoudige
aansturing en controle anderzijds. Beide hebben negatieve gevolgen voor de
effectiviteit van de handhaving.

De Raad beoogt aan te geven hoe het keuzeproces rond de handhaving zo
ingericht of versterkt kan worden dat 1) de handhaving kwalitatief verbeterd
wordt en dat deze 2) voor de politie uitvoerbaar is. De aanbevelingen van de
Raad zijn, overeenkomstig de adviesvraag, primair gericht op het optimali-
seren van het handhavingsproces op lokaal niveau, waar de zogenaamde
basispolitiezorg verzorgd wordt. De overwegingen die de adviesvrager heeft
gehad deze lokale insteek te kiezen heeft de Raad als gegeven beschouwd.
De huidige, op regionale basis georganiseerde, structuur van de politie is
uitgangspunt.

Allereerst schetst de Rob de ontwikkelingen in de discussie over en de aanpak
van de handhavingsproblematiek. De beperkingen van het strafrecht als
handhavingsinstrument en de groeiende maatschappelijke behoefte aan
handhaving stimuleren het zoeken naar alternatieve handhavingsmethoden en
-instrumenten. De Raad wijst met name op de grotere rol van het (preventief)
toezicht, en beschouwt deze tegen de achtergrond van de toenemende druk op
de organisatie van de handhaving.

Ten behoeve van een verbeterde handhaving op lokaal niveau pleit de Raad
op hoofdlijnen voor:
a. Scheiding tussen strafrechtelijke en bestuurlijke handhaving

- omdat vermenging leidt tot inconsistenties, belangenverstrengeling en
aansturingsmoeilijkheden;

- omdat de politie niet via het bestuurlijke traject taken toebedeeld dient
te krijgen waar het strafrechtelijke traject al niet optimaal functioneert;

b. Versterking van de bestuurlijke handhaving

- omdat het initiatief en de verantwoordelijkheid voor de handhaving in
eerste instantie bij het bestuur dient te liggen;

- omdat zowel een breder scala van handhavingsinstrumenten als een
andere wijze van handhaven een antwoord kan bieden op het
tekortschieten van een vaak te grote nadruk op repressieve handhaving;

c. Vormgeving aan en versterking van een lokaal handhavingsbeleid via een
planmatige aanpak en gereguleerde afstemming tussen alle betrokkenen
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d)

- omdat aan handhaving vaak onvoldoende, of te laat in het beleidsproces,
aandacht besteed wordt, of omgekeerd zoveel eisen aan handhavers
gesteld worden, dat deze praktisch en financieel niet te handhaven
blijken;

Versterking/herbevestiging van de democratisch gecontroleerde inbreng

binnen de huidige opzet van het strafrechtelijke traject

- omdat de regeling van bevoegdheden en verantwoordelijkheden van
deelnemers aan de formele driehoek niet overgelaten mag worden aan
de goede wil van betrokkenen maar doorzichtig en eenduidig dient te
zijn;

- omdat met name de gemeentelijke inbreng in de lokale gezagsdriehoek
en in de regionale beheersdrichoek veelal onvoldoende georganiseerd en
gegarandeerd is.

Concreter, in termen van aanbevelingen, betekent dit:

De primaire verantwoordelijkheid voor de handhaving ligt bij het bestuur.
Wanneer bestuurlijke handhaving faalt, of in het specifieke geval minder
geschikt lijkt, is gebruik van het strafrecht een logisch vervolg. In die zin
vervult strafrecht een ondersteunende rol. Maar, het strafrecht heeft tegelijk
ook een zelfstandige, onafhankelijke plaats in het geval dat het bestuur niet
wil optreden: justitie moet het bestuur ook kunnen controleren

(paragraaf 3.3).

Eerder en meer aandacht voor handhaving. De Raad adviseert al in de fase
van de beleidsontwikkeling duidelijker plaats in te ruimen voor handhaving
en de daarbij te prefereren instrumenten. Door beleids- en handhavings-
doelstellingen in samenhang te ontwikkelen ontstaat een grotere
gevoeligheid voor de (praktische en financiéle) handhaafbaarheid van
voorgenomen plannen (paragraaf 2.2).

De Raad wijst de toenemende verwevenheid tussen, en interdependente
ontwikkeling van strafrechtelijke en bestuursrechtelijke handhaving af.
Deze interdependentie staat een heldere vaststelling van handhavings-
doelen, handhavingsinstrumenten (volgorde, maat en tempo) en
verantwoordelijkheidstoedeling in de weg. Dit laat onverlet dat in bepaalde
projecten en/of trajecten samenwerking mogelijk en wenselijk kan blijken
(paragraaf 3.3).

Toezichthouders dienen ofwel met toezichttaken en -bevoegdheden, ofwel
met opsporingstaken en -bevoegdheden belast te worden. Dat betekent dat
naar de opvatting van de Raad de politie niet (automatisch) als toezicht-
houder aangewezen dient te worden. Gecombineerde aanwijzing moet
zoveel mogelijk worden vermeden: hoe meer het bestuursrechtelijke en
strafrechtelijke handhavingsspoor vermengd raken, hoe groter de kans op
inconsistenties, belangenverstrengeling en aansturingsmoeilijkheden. Op die
terreinen waar desondanks om inhoudelijke redenen gekozen wordt voor
gecombineerde aanwijzing en de politie als toezichthouder aangewezen
wordt, dient zij daar ook voor vrijgemaakt en opgeleid te worden. De
splitsing van taken en bevoegdheden vereist een betere afstemming tussen
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overheden onderling en tussen overheden en het OM (paragraaf 5.1).

De voordelen van lokaal maatwerk wegen voor de Raad zwaarder dan de
mogelijke nadelen van plaatselijke verschillen in de wijze en maat van
handhaving, vanzelfsprekend onder de conditie van zorgvuldigheid en
bescherming van het algemeen belang (paragraaf 4.6).

Een lokale gezagsdriehoek is van essentieel belang voor de controle op de
repressieve handhaving en ook, in het kader van de bestuursrechtelijke
handhaving, voor het lokale veiligheidsbeleid. Afstemming tussen
basispolitiezorg en de gemeentelijke activiteiten op het terrein van
veiligheidszorg is van groot belang (vergelijk gebiedsgebonden
initiatieven). De regeling van bevoegdheden en verantwoordelijkheden van
de deelnemers aan het driehoeksoverleg moet daarbij niet overgelaten
worden aan de goede wil van betrokkenen (zie paragraaf 6.2), maar
zodanig georganiseerd worden dat bij problemen ingegrepen kan worden
en op heldere wijze verantwoording wordt afgelegd. Versterking van de
(organisatie van de) handhaving is niet gebaat bij een formele scheiding
tussen beheer en gezag. Omdat ‘beheer de voortzetting van gezag is met
andere middelen’ (en in de praktijk dus niet gereduceerd kan worden tot de
technische vertaling van de doelstellingen en prioriteiten) dienen de
gezagsdragers zich juist met het beheer te bemoeien en omgekeerd
(paragraaf 6.3).

Voor de lokale politiek-bestuurlijke inbedding van de politie is integratie
van (lokaal) politiebeleid in een breder opgezet lokaal veiligheidsbeleid
van groot belang, zo vindt de Raad. De gemeente is als bestuursorgaan op
het lokaal niveau in staat en gelegitimeerd om sturing te geven aan het
ontwikkelen en uitvoeren van dat veiligheidsbeleid. Inhoudelijke
prioriteitsstelling, ook ten aanzien van de handhavingsopgaven voor de
politie, dient op lokaal niveau plaats te vinden (paragraaf 6.3).

De Raad benadrukt dat het met het oog op de uitvoering van de plannen
voor de politie vanzelfsprekend is dat gemeentelijke veiligheidsplannen bij
de opstelling van beleids- en beheersstukken van de politie betrokken
worden. Omgekeerd kan de gemeente de gezagsdriehoek bij de
ontwikkeling van het beleid betrekken. Dit komt het functioneren van de
politie ten goede (paragraaf 6.3).

De aanwijzing van toezichthouders moet onder regie van de burgemeester,
in overleg met de betrokken wethouders, plaatsvinden. Vanwege zijn
verantwoordelijkheid voor de handhaving van de openbare orde en
veiligheid in de gemeente heeft de burgemeester immers al een belangrijke
rol bij de totstandkoming en uitvoering van het integrale veiligheidsbeleid
(paragraaf 6.3).

Indien nodig dient het lokale handhavingsoverleg uitgebreid te worden met
een of meer betrokken wethouders. In de context van de gemeentelijke
veiligheidsplannen moet de handhaving aparte aandacht krijgen. Dit vergt
periodiek handhavingsoverleg waarin de leden van de driehoek en de
betrokken wethouder(s) kunnen participeren (paragraaf 6.3).

Via een planmatige aanpak en gereguleerde afstemming onder voorzitter-



110/

schap van de burgemeester, krijgt de gemeentelijke inbreng richting de

driehoek vorm via een zevenpuntenpakket.

1. Inzicht verwerven in de problematiek en duidelijkheid creéren over wat
men wil bereiken, waar gaat het om in de ogen van de betrokkenen:
gedegen veiligheidsanalyse!;

2. Het onderkennen van alle betrokken actoren: wie zijn relevant en wat is
hun situatie?;

3. Het zoeken naar middelen om doelen te realiseren (dit betekent:
problemen aan te pakken): strafrechtelijk, bestuursrechtelijk etc.;

4. Het inventariseren van factoren die de werking van die middelen
beinvloeden;

5. Het formuleren van de verwachtingen ten aanzien van uitvoerders/hand-
havers en maatschappelijke organisaties die bij het uitwerken van die
oplossingen aan de orde zijn: inschatting van de mate en de wijze
waarop zij zullen kunnen en willen bijdragen aan uitvoering;

6. Het onderzoeken van mogelijkheden om factoren en verwachtingen te
beinvloeden;

7. Op grond daarvan eventueel oplossingen herzien, aanpassen etc.
(paragraaf 7.1).

De Raad meent dat in de context van een lokale gezagsdriehoek aan de
voorwaarden voor een versterkte en uitvoerbare handhaving voldaan kan
worden. Daarbij gaat het deels om het herbevestigen van bestaande, maar op
de achtergrond geraakte uitgangspunten, en deels om verbeteringen in het
bestaande driehoeksoverleg op basis van opgedane ervaringen in de hand-
havingspraktijk, zo wordt in paragraaf 6.3 betoogd. Het is de verwachting van
de Raad dat met behulp van het in paragraaf 7.1 voorgestelde zevenpunten-
pakket, dat waar mogelijk in aansluiting op bestaande samenwerkingsvormen
opgezet wordt, doelmatiger en doeltreffender kan worden gehandhaafd.
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1.
Inleiding

1.1

De adviesvraag

De minister van Binnenlandse Zaken heeft de Raad voor het openbaar bestuur
gevraagd te adviseren over de veranderde relatie tussen de politie en het
lokaal bestuur. De ook door hem gesignaleerde verschuiving van strafrechte-
lijke naar bestuursrechtelijke handhaving vormde daarvoor de aanleiding.
De bedoelde verschuiving heeft, zo schrijft hij, consequenties voor de
verhouding tussen de politie en het lokaal bestuur en ten gevolge daarvan
voor de verhoudingen binnen de driehoek burgemeester/politie/Openbaar
Ministerie. Bij bestuurlijke handhaving verplaatst het zwaartepunt zich van
het vervolgende OM naar het bestuur dat sancties oplegt.

De keuze tussen strafrechtelijke en bestuursrechtelijke handhaving zal per
beleidsterrein worden gemaakt door de betrokkenen op rijksniveau, op
provinciaal niveau of op gemeentelijk niveau, athankelijk van het beleids-
terrein. Niet ondenkbaar is dat op verschillende terreinen en op verschillende
bestuurslagen bij een zelfde vraagstuk gekozen wordt voor verschillende
benaderingen. Dit heeft een complexe handhavingsstructuur tot gevolg.

Het verzoek aan de Raad is de advisering te richten op het keuzeproces op
lokaal niveau (zowel de aanleiding tot het keuzeproces als de motieven bij de
uiteindelijke keuze) en de gevolgen daarvan voor de rol en de positie van de
politie.

1.2

Probleembeschrijving en doelstelling

Op een aantal terreinen doen zich de laatste jaren in de wijze van rechts-
handhaving veranderingen voor. De toepassing van het strafrecht is in
verschillende opzichten minder vanzelfsprekend geworden. Andere
handhavingsstelsels, met name het bestuursrechtelijke, krijgen de voorkeur
boven strafrechtelijke handhaving. De keuze voor het ene of het andere
handhavingsstelsel, en de daarbij behorende sanctiemogelijkheden, is vooraf
niet gegeven. In de praktijk blijkt dan ook dat verschillende handhavings-
stelsels kunnen worden toegepast en dat de afbakening tussen de stelsels niet
rigide is.

Bij bestuursrechtelijke handhaving ligt de eerste verantwoordelijkheid voor de
handhaving, inclusief het toezicht, bij het bevoegde bestuursorgaan op rijks-,
provinciaal of gemeentelijk niveau. Dat bestuursorgaan zet vervolgens de
nodige mankracht en middelen in om het toezicht vorm te geven en eventuele
sancties op te leggen. Op verschillende terreinen of op verschillende bestuurs-
niveaus wordt gekozen voor verschillende benaderingen. Dit leidt tot een
complexe handhavingsstructuur, zeker in vergelijking met het veel strakker
georganiseerde strafrechtelijk handhavingstraject. Op verzoek van de minister
van Binnenlandse Zaken richt de Rob zijn aandacht in voorliggend advies
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primair op de complexiteit zoals die zich voordoet op gemeentelijk niveau.'

Op lokaal niveau heeft de, steeds vaker gemaakte, keuze voor bestuurs-
rechtelijke handhaving vooral gevolgen voor de positie, de aansturing en de
democratische controle van de politie in relatie tot het bestuur. Met name bij
de uitvoering van hun toezichtstaken wordt de, sinds 1994 regionaal
georganiseerde, politie geconfronteerd met gemeentelijke verschillen. Dit
levert zowel een overlap en fragmentatie van handhavingsbevoegdheden op,
als een probleem van meervoudige aansturing en controle.

Vertrekpunt voor dit Raadsadvies is de wens het keuzeproces rond de
handhaving zodanig in te richten c.q. te systematiseren dat enerzijds de
handhaving kwalitatief wordt verbeterd en dat deze anderzijds voor de politie
uitvoerbaar is. De aanbevelingen van de Raad zijn, overeenkomstig de
adviesaanvraag, primair gericht op het versterken van het handhavingsproces
op lokaal niveau.

Deze wens impliceert dat van een systematische keuze en afweging op dit
moment onvoldoende sprake is. Signalen uit de handhavingspraktijk, en een
analyse van de handhavingsproblematiek en de discussies daarover sterken de
Raad in de juistheid van die impliciete veronderstelling.

Van een ‘kwalitatief verbeterde’ handhaving is volgens de Raad pas sprake
wanneer er zicht is op vermindering en/of beheersing van de gesignaleerde
handhavingsproblemen. Van een voor de politie ‘uitvoerbare’ handhaving is
sprake bij heldere, werkbare structuren en duidelijke rol en positionering van
de politie(agenten) ten opzichte van andere handhavingsfactoren.

1.3

Indeling van het vervolg

Om de gevolgen van de veranderingen in de handhaving in kaart te brengen
volgt allereerst een aantal beschrijvende hoofdstukken. Daarin wordt
successievelijk aandacht besteed aan de veranderende rol van het straf- en
bestuursrecht en de rol van politie/justitie bij de handhaving (hoofdstuk 2) en
aan manieren waarop naar oplossingen voor problemen met de handhaving
wordt gezocht (hoofdstuk 3). Daarmee wordt de problematiek van de
handhaving neergezet en toegespitst op het toezicht en de toezichthouders.
Dat er sprake is van convergerende én divergerende tendensen in de
ontwikkeling van strafrechtelijke en bestuursrechtelijke handhaving wordt
betoogd in hoofdstuk 4. Voorkomende moeilijkheden als gevolg van die
tendensen, worden bij wijze van intermezzo, in hoofdstuk 5 aan de hand van
een voorbeeld uit het milieu geillustreerd.

In hoofdstuk 6 worden twee kernproblemen bij de kop gevat. Het gaat om
overlap en fragmentatie van handhavingsbevoegdheden enerzijds en de

' Dit laat onverlet dat de lijnen op een groot aantal punten zeker door te trekken zijn naar
andere bestuursniveaus.
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meervoudige aansturing en controle anderzijds. In reactie op deze beide
kernproblemen pleit de Raad voor versterking van de democratische
verantwoording en controle op lokaal niveau. Hoofdstuk 7 bevat een
gestructureerd overlegschema dat volgens de Raad richtinggevend kan zijn bij
de totstandkoming en vaststelling van de gemeentelijke inbreng in de
driehoek.

Leeswijzer:

Handhavings- Bestuur- Lokale Zeven

tekort (H 2) lijke hand- gezags- punten
having driehoek pakket
(H6) (H6) H7)

Toezicht
(H4.2)

Vermenging
strafrechte-
lijke +
bestuurs-
rechtelijke
rechtshand-

having Strafrechte- Integraal

(H2) Opsporing lijke hand- veilig-

(H4.2) having heidsbeleid
(H6) (H6)
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2.
Handhaving in geding

2.1

Inleiding

De verschuiving in de wijze van rechtshandhaving zoals die hierboven werd
gesignaleerd is volgens de Raad het resultaat van grofweg twee ontwikke-
lingen. Enerzijds het tekortschieten van strafrecht als instrument en anderzijds
de groeiende maatschappelijke behoefte aan handhaving. Beide stimuleren het
zoeken naar alternatieve handhavingsmethoden en -instrumenten. In dit
hoofdstuk worden die twee ontwikkelingen nader toegelicht. De bedoeling is
inzicht te bieden in de achtergrond van het denken over, en de wijzigingen in,
de aanpak van de handhaving en de toenemende aandacht voor de rol van het
(preventief) toezicht daarbij. Om geen misverstand te laten bestaan wordt
begonnen met een definitie van handhaving.

2.2

Handhaving gedefinieerd

Handhaving wordt hier begrepen als het ‘door toezicht en het toepassen van
bestuursrechtelijke, strafrechtelijke of privaatrechtelijke middelen bereiken
dat de algemeen geldende rechtsregels en individueel geldende voorschriften
worden nageleefd’ (Justitie 1996, 42). Kernachtig geformuleerd betreft het
alle handelingen die normconform gedrag bewerkstelligen (Blomberg en
Richels 1997, 29). Hieronder valt het toezicht, de eerste stap in de hand-
having, en ook verderop in de keten, de reactie op een geconstateerde
overtreding door middel van reparatoire en/of punitieve sancties. Van de
handhaving wordt de uitvoering van regelgeving, bijvoorbeeld bestaande uit
vergunningverlening, onderscheiden.

Het handhavingsrecht ziet toe op de voorbereiding, oplegging en tenuitvoer-
legging van sancties. Daartoe staan vier juridische handhavingsstelsels ter
beschikking: het civielrechtelijk, het tuchtrechtelijk, het bestuursrechtelijk en
het strafrechtelijk. Alleen de laatste twee zijn in de context van dit advies van
belang.

Problemen met de toepassing en naleving van wettelijke voorschriften doen
zich niet overal in dezelfde mate en op dezelfde wijze voor. De Commissie
bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke handhaving, in de wandelgangen naar
haar voorzitter de commissie-Michiels genoemd, concludeert recentelijk dat
er op alle tien door haar onderzochte beleidsterreinen wel een tekort aan
handhaving wordt ervaren (1998, 48). Voor zover de feitelijke omvang
daarvan min of meer objectief kan worden vastgesteld, verschilt die per
beleidsterrein en per wet. Ook verschilt de aard van het tekort. Constateert de
overheid een overtreding, dan volgt lang niet altijd een sanctie. De meeste
overtredingen worden al voor het opleggen van een sanctie be€indigd, en daar
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blijft het dan veelal bij. Legt een overheidsinstantie wel een sanctie op, dan
wordt deze meestal niet uitgevoerd.

Dit alles maakt het moeilijk algemeen geldende uitspraken over gebrekkige
handhaving te doen. Het empirisch onderzoek van de commissie-Michiels
leert dat in zijn algemeenheid wel kan worden opgemerkt dat handhaving in
de praktijk niet altijd even hoog op de politiecke- en beleidsagenda staat en
heeft gestaan. Daarmee wordt, zo meent de Raad, onvoldoende recht gedaan
aan het belang van handhaving.

De Raad adviseert al in de fase van de beleidsontwikkeling duidelijker plaats
in te ruimen voor handhaving en de daarbij te prefereren instrumenten. Door
beleids- en handhavingsdoelstellingen in samenhang te ontwikkelen ontstaat
een grotere gevoeligheid voor de (praktische en financiéle) handhaafbaarheid
van voorgenomen plannen.

2.3

De rol van het strafrecht en de opkomst van het bestuursrecht

De rol van het strafrecht bij de aanpak van overtredingen is door de overheid
in de loop der tijd verschillend beoordeeld. Vele jaren was criminaliteit een
onderwerp waar bijna uitsluitend politie en justitie zich mee bezig hielden. In
de jaren tachtig kwam daar verandering in toen ook bestuurlijke preventie van
criminaliteit een issue werd. De rapportage van de commissie-Roethof, die
beleidsmatig vertaald werd in de nota ‘Samenleving en criminaliteit’, speelde
hierbij een belangrijke rol. De nota ‘Samenleving en criminaliteit’ werd in
mei 1985 aan de Tweede Kamer aangeboden (HTK 1984-1985, 18 995, nr 2).
De minister van Justitie, Korthals Altes, maakte daarin gewag van een
onrustbarende toename van de criminaliteit. Volgens hem had de overheid al
te lang aan de kant gestaan. Hij bepleitte daarom de versterking van de
zogenoemde ‘justitiéle functie van de rechtshandhaving’. De nieuwe aanpak
van criminaliteit zou bestaan uit een gedifferentieerd en consistent beleid.
Differentiatie kwam tot uiting in het onderscheid in aanpak tussen kleine
criminaliteit enerzijds en zware of georganiseerde criminaliteit anderzijds. De
kleine of veelvoorkomende criminaliteit diende primair met bestuurlijke
maatregelen te worden bestreden. De verantwoordelijkheid daarvoor werd
vooral gelegd bij het lokaal bestuur en het maatschappelijk middenveld. Bij
de bestrijding van de kleine criminaliteit werd minder heil van de politie en
het strafrecht verwacht, en meer van openbaar toezicht. Conciérges,
parkeerwachters en andere toezichthouders moesten bijdragen aan

> De verklaringen die voor de problemen met de handhaving kunnen worden aangevoerd
zijn talrijk. De hiervoor gememoreerde Commissie benoemt acht hoofdgroepen van
oorzaken die te maken hebben met 1) de te handhaven normen, 2) procedures en
bevoegdheden, 3) aard en massaliteit van de overtredingen, 4) beleidsmatige oorzaken,
5) tekort aan samenwerking, 6) financiéle oorzaken, 7) psychologische oorzaken en
8) oorzaken van praktische aard (Commissie bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke
handhaving 1998, 53-57).
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bestuurlijke preventie op lokaal niveau. Bestuurlijk toezicht werd als
voortraject voor opsporing van groter belang. Alleen door toezicht uit te
oefenen raakt het bestuur op de hoogte van overtredingen en kan het verdere
handhavingstraject van sanctionering en beéindiging van de overtreding
worden bewandeld. Het strafrecht stond bij de bestuurlijke aanpak van de
kleine criminaliteit als stok achter de deur. De zware criminaliteit diende
primair met justitiéle middelen te worden bestreden. Daartoe zou de
recherchefunctie bij de politie worden versterkt en diende de cellencapaciteit
te worden uitgebreid. De aanpak diende, volgens Korthals Altes, ook
consistent te zijn: als eenmaal voor een benadering gekozen was, moet het
hele traject ook doorlopen (kunnen) worden.

Met de nota ‘Samenleving en criminaliteit’ werden dus nadrukkelijk
verantwoordelijkheden gelegd bij andere (instanties) dan de (centrale)
overheid. De nota was ook de neerslag van de veranderde kijk op de functie
van strafrecht. Preventie door repressie kreeg een centrale plaats vanuit de
gedachte dat het onbestraft laten van crimineel gedrag demotiverend werkt op
de handhaving van normen. In de jaren negentig zette de tendens van
repressiever politieel en justitieel optreden zich door, zo bleek uit de in 1990
uitgebrachte nota ‘Recht in beweging” (HTK 1990-1991, 21 833). De
handhaving van de rechtsorde zou, als het aan de minister en het Openbaar
Ministerie® ligt, voor een belangrijk deel bestaan uit strafrechtelijke
handhaving en daartoe diende aan recherchetaken prioritaire aandacht te
worden geschonken. Omdat de politie daarvoor te kleinschalig georganiseerd
was, was al in het Regeerakkoord van 1989 afgesproken dat het onderscheid
tussen rijks- en gemeentepolitie zou worden opgeheven en dat er één
regionale politie zou komen met een uniforme rechtspositie (Boek 1995,
336). Deze afspraken werden verder uitgewerkt in de nota ‘Een nieuw
politiebestel in de jaren negentig’.* Daarin werd voorgesteld over te gaan tot
de instelling van regionale politie, ondersteund door landelijke diensten.

In de beleidsnota ‘Met vaste hand’ uit 1991 werd opnieuw ingegaan op de
handhavingproblematiek (HTK 1990-1991, 22 045, nr. 1-2). Een belangrijk
thema in die nota was de verhouding tussen de strafrechtelijke handhaving en
de rechtshandhaving in algemene zin. Volgens het kabinet moest het strafrecht

* Zie voor de opvatting van het OM de nota ‘Strafrecht met beleid’ HTK 1990-1991,
21 829.

+ HTK 1989-1990, 21 461, nr. 2. In de context van de nota’s ‘Recht en beleid’ en
‘Strafrecht met beleid’ werd ook de introductie van de politiesurveillant in het
vooruitzicht gesteld. Volgens de Kamerstukken wordt deze surveillant geintroduceerd om
de lokale politiezorg (basispolitiezorg) te verzorgen (Boek 1995, 366; HTK 1990-1991,
21 803, nr. 1-2 p. 16 en HTK 1992, nr. 3, pp. 4-7). Tegenover de concentratie op de
bovenlokale en landelijke misdaadbestrijding van de reguliere politie staat dan een
ontlasting van de reguliere politie van de lokale politietaak door overheveling naar nieuw
aan te stellen politiesurveillanten.
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zo veel mogelijk een reservefunctie hebben. Om te komen tot een verbetering
van de kwaliteit van de rechtshandhaving zou, als het aan het kabinet ligt,
enerzijds gestreefd moeten worden naar een betere bestuurlijke handhaving
van instrumentele beleidswetten en zou anderzijds geprobeerd moeten worden
de vraag naar strafrechtelijke handhaving te beperken tot de terreinen waarop
deze niet kan worden gemist. Binnen deze doelstelling paste de toenemende
aandacht voor en de ontwikkeling van het toezicht en bestuursrechtelijke
handhavingsinstrumenten zoals bijvoorbeeld de bestuurlijke boete.’

24

Handhaving en veiligheid

De toename van de criminaliteit en het inzicht dat een repressieve aanpak
onvoldoende effectief is deed de behoefte aan preventiebeleid toenemen.
Ter vergroting van de veiligheid en leefbaarheid werd intensivering van het
preventieve toezicht in de integrale veiligheidsrapportage van 1994
aanbevolen als een van de instrumenten van het veiligheidsbeleid (DGOOV
1994). De gedachte daarbij is dat toezichthouders bijdragen aan het gevoel
van veiligheid bij burgers, en ook de feitelijke veiligheid vergroten. Uit de
Integrale veiligheidseffectrapportage 1998, die staatssecretaris Kohnstamm
onlangs naar de Tweede Kamer stuurde, blijkt dat de Nederlandse bevolking
kritisch blijft over de politie. Het percentage Nederlanders dat tevreden is
over de politie schommelt rond de 60%, maar neemt langzaam af. Vooral over
de zichtbaarheid van de politie in de wijk is de bevolking maar matig
tevreden.

In de nota “Veiligheidsbeleid 1995-1998° werd intensivering van het
preventieve toezicht al opgenomen als een van de speerpunten. Een speerpunt
dat overigens zowel gesteld is in het integraal veiligheidsbeleid als in het
werkgelegenheidsbeleid, met name als het gaat om de herintreding van
langdurig werklozen op de arbeidsmarkt (Essers 1997).

De verantwoordelijkheid voor de organisatie van het preventieve toezicht ligt,
vooral vanwege de relatie met het lokaal veiligheidsbeleid, primair bij het
gemeentebestuur. De gemeente moet dan ook met de resultaten van de
Integrale veiligheidsrapportage aan de slag. De totstandkoming van een lokale
beleidsnota over gemeentelijk (integraal) veiligheidsbeleid vormt daarbij, zo
benadrukt de Raad, een belangrijk onderdeel. In de beleidsmatige sfeer is een

° Aan de, in oktober 1994 ingestelde, Commissie heroverweging instrumentarium rechts-
handhaving, werd gevraagd voorstellen te doen met betrekking tot de handhaving van
regelgeving anders dan door middel van strafrecht. Het rapport van die commissie, ‘Het
recht ten uitvoer gelegd’ dat in augustus 1995 verscheen bevatte verschillende voorstellen
omtrent handhaving via bestuursrecht en privaatrecht. Omdat het kabinet behoefte had
aan een vervolg (HTK 1995-1996, 24 802, nr. 2) werd een nieuwe commissie ingesteld
(de Commissie bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke handhaving), onder voorzitter-
schap van de hoogleraar Michiels. Deze commissie presenteerde zijn rapport begin 1997.
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beleidsplan, met het oog op de democratische legitimatie van het beleid, van
belang. Een beleidsplan kan door de raad worden vastgesteld, waarna ook
getoetst kan worden of de doelstellingen van het beleid gerealiseerd worden.
In de uitvoerende sfeer is zo’n plan van belang om duidelijkheid te scheppen
voor betrokken actoren. Uit een enquéte van het SGBO (1996) blijkt echter dat
slechts 20% van de gemeenten beschikt over een door de raad vastgestelde
nota gemeentelijk veiligheidsbeleid, 37% van de gemeenten heeft een nota in
voorbereiding of voorziet die in de nabije toekomst.

2.5

Organisatie van de handhaving onder druk

De organisatie van de handhaving staat al jaren onder druk. Enerzijds wordt
al sinds de jaren tachtig gesproken over een overbelasting van het straf-
rechtelijk apparaat: de groeiende werkdruk bij politie en justitie heeft geleid
tot uitstel of slechte behandeling van strafzaken, sepots en/of langdurige
procedures. In de ogen van politie en justitie was dat het logisch gevolg van
het feit dat de behoefte aan handhaving sterker toenam dan de omvang van
het handhavingsapparaat. Anderzijds wordt het stelsel van strafvordering,
binnen en buiten de politie, in toenemende mate als onvoldoende coherent
ervaren.

In de jaren negentig is die druk alleen maar toegenomen. De fusie tussen
gemeente- en rijkspolitie is niet gepaard gegaan met substantieel extra
financi€le middelen. Dit heeft destijds, gecombineerd met de invoering van
het voormalige budgetverdeelsysteem, vooral in het landelijk gebied geleid tot
een achteruitgang in politiesterkte (Polman 1998; 12). Daarbij komt dat de
toenemende stroom aan vormvoorschriften en de complexiteit van de materie
(denk aan de georganiseerde misdaad en de milieuproblematiek) deskundig-
heden vergen, die de politie nog moest en moet vergaren.

In de discussie en oordeelsvorming over het (gebrekkig) functioneren van de
politie als rechtshandhaver zijn in de loop der tijd verschillende accenten
gelegd. De ontwikkeling daarin verloopt min of meer parallel met de
hierboven geschetste ontwikkeling in het strafrecht en doet zich voor op alle
drie taakvelden waarop de politie werkzaam is: rechtshandhaving, handhaving
openbare orde en hulpverlening.

Lange tijd werd de (repressieve) handhaving van de rechtsorde als kerntaak
van de politie-organisatie beschouwd. Er was sprake van een sterk juridisch
georiénteerde taakbenadering. Daarnaast zijn, in het kader van de versterking
van het bestuurlijk toezicht, ook andere visies op de taak van de politie
ontstaan: preventie, signalering, probleemgericht werken etc. Deze uiteen-
lopende taken stellen soms tegengestelde eisen aan het optreden van de politie
(Voorkomen of genezen? Vermanen of op de bon slingeren? Hard optreden of
ondersteuning en begrip bieden?). In reactie op die laatste ontwikkelingen
wordt het zoeken naar nieuwe methoden om onveiligheid te bestrijden steeds
meer gestimuleerd. Van vrij recente datum is bijvoorbeeld de verschuiving
van de verantwoordelijkheid van de politie in de richting van de burger: hij is
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niet alleen consument en cliént maar ook partner. De zorg en
verantwoordelijkheid voor veiligheid is daarmee niet meer bij uitstek een
zaak van de overheid en de politie. Dit vergt nadrukkelijk een nadere
oriéntatie op taken, taakuitvoering, sturing en democratische controle.
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3.
Versterking van de handhaving

3.1

Inleiding

Bij het zoeken naar oplossingen voor de problemen zoals hierboven geschetst
is, zo observeert de Raad, een drietal keuzerichtingen herkenbaar. Omwille
van de analyse, die in het volgende hoofdstuk plaatsvindt, worden die
keuzerichtingen hier vrij absoluut onderscheiden. In de praktijk zijn ze echter
minder gemakkelijk te scheiden.

3.2

Een kwestie van optimaliseren, heroverwegen en/of vermengen

In de eerste plaats wordt gestreefd naar optimalisering van de traditioneel
strafrechtelijke aanpak van de handhaving: de optimaliseringsvariant. In de
context daarvan wordt op verschillende manieren geinvesteerd in de
juridische kwaliteit van het handelen. Het strafrecht wordt daarbij in meer of
mindere mate als ‘ultimum remedium’ beschouwd, dat vooral vanwege zijn
preventieve werking kan worden ingezet. De daarvan afgeleide beleidsmatige
keuze voor méér politie en het versterken van de normbevestigende werking
van het optreden van politie en justitie, impliceert een keuze voor de justitiéle
kant van de strafrechthandhaving in lijn met de teneur van de in paragraaf 2.3
beschreven beleidsnota’s.

Van toenemend belang is de tweede variant, die uitgaat van het primaat van
bestuursrechtelijke handhaving. De ontwikkeling van nieuwe bestuurs-
rechtelijke instrumenten als de bestuurlijke boete past hierin, maar ook het
(zoveel mogelijk) omzetten van strafrechtelijke in bestuursrechtelijke hand-
having.® Daarom spreken we hier van de heroverwegingsvariant. De keuze
voor bestuursrechtelijke handhaving in plaats van strafrechtelijke handhaving
is gebaseerd op de gedachte dat de verantwoordelijkheid voor de handhaving
in de eerste plaats dient te liggen bij degenen die verantwoordelijk zijn voor
het te voeren beleid. Wanneer het bestuur geen enkele verantwoordelijkheid
draagt voor de handhaving, is het risico groot dat het bij de uitvoering geen
oog heeft voor de gevolgen van de handhaving.

Naast de optimaliserings- en heroverwegingsvariant wordt het streven naar
een gecombineerde aanpak bepleit via vermenging. Het zoeken naar een
vermengde aanpak van de handhavingsproblematiek wordt ingegeven door de

¢ Een aantal handhavingsproblemen is de laatste jaren ‘opgelost’ door bepaalde
overtredingen over te hevelen van strafrecht naar bestuursrecht. Denk aan de Wet Mulder
die het mogelijk maakte lichte verkeersdelicten voortaan in een administratief traject af
te doen. (Wet administratief rechtelijke handhaving verkeersvoorschriften,
Staatsblad 1989, 300, per 1 juli 1992).
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opvatting dat handhaving een gemeenschappelijke verantwoordelijkheid is
van zowel het OM als het bestuur. Dit vereist, meer dan tot dusver
gebruikelijk, afstemming en samenwerking via het opzetten van overleg-
structuren en/of het formuleren van spelregels. Bijvoorbeeld wanneer een
bestuurlijke waarschuwing wordt begeleid door een brief van de officier van
justitie. Of wanneer het OM een maatregel of sanctie vordert, terwijl ook het
bestuur een sanctie oplegt.

Overigens gaat het hier niet alleen om het ‘vermengen’ van straf- en
bestuursrechtelijke handhaving. Ook het privaatrecht biedt mogelijkheden als
handhavingsinstrument. Door de open normen en variéteit aan actiemogelijk-
heden vormt het privaatrecht een flexibel middel dat ook mogelijkheden biedt
om preventief op te treden ter voorkoming van rechtsschending.
Daartegenover staat overigens weer dat privaatrechtelijke procedures soms
tijdsrovend en kostbaar zijn (Justitie 1996; Commissie bestuursrechtelijke en
privaatrechtelijke handhaving 1998).

3.3

Conclusie

De drie in paragraaf 3.2 beschreven keuzerichtingen zijn, het zij nogmaals

benadrukt, in theorie en op papier wel te onderscheiden, maar in de praktijk

niet te scheiden. Uit de beschrijving van de varianten wordt in ieder geval
duidelijk dat de toepassing van het strafrecht minder vanzelfsprekend is
geworden. Er valt iets te kiezen.

Met name de verhouding tussen strafrecht en bestuursrecht wordt in de

keuzeprocessen wisselend gewaardeerd. Onder invloed van de opmars van de

bestuurlijke handhaving wordt het strafrecht in feite drie rollen toebedacht

(Blomberg en Michiels 1997, 108):

- als alleen toe te passen in uitzonderingsgevallen voor zeer ernstige
delicten, omdat het strafrecht een uitzonderlijk zwaar handhavings-
instrument is;

- als laatste redmiddel, toe te passen wanneer de overige juridische
handhavingsmiddelen ontoereikend zijn;

- als ondersteunend voor het beleid, omdat de primaire verantwoordelijkheid
voor de handhaving bij het bestuur ligt.

In de opvatting van de Raad ligt de primaire verantwoordelijkheid voor de

handhaving bij het bestuur. Wanneer bestuurlijke handhaving faalt, of in het

specifieke geval minder geschikt blijkt, is gebruik van het strafrecht een
logisch vervolg. In die zin vervult het strafrecht een ondersteunende rol.

Maar; het strafrecht heeft tegelijk ook een zelfstandige plaats wanneer het

bestuur niet wil optreden. Justitie moet het bestuur kunnen controleren.”

7 Onlangs bepaalde de Hoge Raad in het zogenoemde Pikmeer-II arrest dat lagere
overheden en hun ambtenaren vervolgd kunnen worden, behalve wanneer zij regels
overtreden bij de uitvoering van taken die alleen door de overheid kunnen worden
verricht. De staat is daarmee nog steeds niet vervolgbaar.
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De Raad wijst de toenemende verwevenheid tussen, en interdependente
ontwikkeling van, strafrechtelijke en bestuursrechtelijke handhaving af. Deze
interdependentie staat een heldere vaststelling van handhavingsdoelen,
handhavingsinstrumenten (volgorde, maat en tempo) en verantwoordelijk-
heidstoedeling in de weg. In het volgende hoofdstuk wordt duidelijk hoe die
interdependentie tussen straf- en bestuursrecht een heldere handhaving-
structuur belemmert.
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4.
Interdependentie

4.1

Inleiding

Vanouds werd het strafrecht beschouwd als het systeem waarin de handhaving
van wet- en regelgeving moest worden ondergebracht (Jansen 1998). Het
resultaat daarvan is te vinden in de wetboeken van strafrecht en straf-
vordering. Het bestuursrecht en de bestuursrechtelijke handhavingsbepalingen
waren niet gecodificeerd. In elke wettelijke regeling werd het resultaat van
politieke belangenafweging van het betrokken departement of het betrokken
bestuursorgaan neergelegd.

Inmiddels zijn grote delen van het algemeen bestuursrecht wel gesystema-
tiseerd en op elkaar afgestemd. Dat is gebeurd in de Awb. De eerste twee
tranches traden op 1 januari 1994 in werking, de derde op 1 januari 1998. Bij
de laatste tranche zijn ook de wettelijke bepalingen over de bestuurs-
rechtelijke handhaving geordend en gesystematiseerd. De ‘last onder dwang-
som’ is aan het pakket van algemene bestuursrechtelijke sanctiebevoegdheden
toegevoegd en de bestuurlijke boete is sterk in opmars. Ook de ontwikkeling
van het strafrechtelijke handhavingssysteem heeft niet stilgestaan: bevoegd-
heden om zaken buitengerechtelijk af te doen zijn uitgebreid. In bijzondere
wetten wordt de transactiebevoegdheid ook wel aan bestuursorganen
overgedragen.

De onderlinge betrokkenheid in de ontwikkeling tussen strafrechtelijke en
bestuursrechtelijke handhaving blijkt vooral uit de manier waarop toezicht en
opsporing enerzijds, en sanctieoplegging anderzijds (als de twee wezenlijke
onderdelen van de handhaving; zie de definitie in 2.2) naar elkaar toegroeien.
Beide worden hieronder besproken.

4.2

Toezicht en opsporing

Nauwkeurig gedefinieerd is handhavingstoezicht het ‘bewaken, nagaan en
gadeslaan van de handelingen of zaken van anderen met het oog op de
naleving der verordeningen van de bevoegde macht’ (Jansen 1998).

In de opvatting van de Awb-wetgever staat het toezicht op de naleving van
wetgeving naast de opsporing van strafbare feiten. Toezicht vindt vooral
plaats in het kader van bestuursrechtelijke handhaving, maar is als voortraject
voor opsporing ook strafrechtelijk van belang. Met behulp van toezicht
kunnen overtredingen worden voorkomen of in de kiem worden gesmoord,
dan wel eenvoudig worden beéindigd. Zonder het uitoefenen van toezicht kan
het bestuur onvoldoende op de hoogte zijn van overtredingen en kan het
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verdere handhavingstraject (sanctionering en be€indiging van de overtreding)
niet worden bewandeld.®

Handhavingstoezicht is dus surveillance, het (zoekend) rondkijken, de
zintuigen goed de kost geven. Het is een overheidsactiviteit die wordt
uitgeoefend door toezichthouders. Het begrip toezichthouder wekt
gemakkelijk verwarring.

In artikel 5:11 Awb is de toezichthouder omschreven als ‘de persoon die bij of

krachtens wettelijk voorschrift belast is met het houden van toezicht op de

naleving van het bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift’. Het
handhavingstoezicht kan worden uitgeoefend door:

- personen die daartoe formeel (overeenkomstig de omschrijving in
artikel 5:11 Awb) zijn aangewezen;

- door personen die door de overheid zijn aangesteld als ‘toezichthouder’
(stadswachten bijvoorbeeld), maar (nog) niet aangewezen zijn op grond
van artikel 5:11 Awb; en

- instanties die met toezicht zijn belast.’

De laatste twee categorieén toezichthouders vallen buiten het bereik van de

algemene regeling van het handhavingstoezicht in de Algemene wet

bestuursrecht. Zij kunnen dan ook niet de in die regeling opgenomen
bevoegdheden uitoefenen. Dat betekent dat de burger niet verplicht is aan
deze bevoegdheidsuitoefening mee te werken, tenzij de bijzondere wetgever
anders bepaalt. Het is overigens mogelijk niet alleen ambtenaren, maar ook
particuliere personen als toezichthouder aan te wijzen, denk bijvoorbeeld aan
werknemers van een particuliere beveiligingsorganisatie.

In vele wetten is het houden van toezicht apart geregeld naast, en onder-
scheiden van, het uitoefenen van de opsporingstaak. Toezichthoudende
ambtenaren krijgen, mits aangewezen als toezichthouder artikel 5:11 Awb,
de nodige bevoegdheden. Deze bevoegdheden zijn met de derde tranche

¢ In een aantal recent voorgestelde regelingen wordt naast het handhavingstoezicht en de
opsporing ook het onderzoek ter voorbereiding van de oplegging van bestuurlijke boeten
onderscheiden. Het wordt omschreven als ‘handelingen naar aanleiding van het redelijke
vermoeden dat er een voorschrift niet wordt nageleefd’ en is vormgegeven als een
juridisch kader van bevoegdheden en waarborgen bij de voorbereiding van boete-
besluiten. Meestal zijn daarin enkele toezichtbevoegdheden van overeenkomstige
toepassing verklaard. Kort geformuleerd is onderzoek voor het bestuursrecht wat
opsporing is voor het strafrecht.

Denk aan: de Registratiekamer, de Nederlandsche Bank, de Verzekeringskamer, het
College van Toezicht Sociale Verzekeringen, de Sociale Verzekeringsbank, Landelijk
instituut sociale verzekeringen, het college voor de post- en telecommunicatiemarkt, in
het maatschappelijk verkeer aangeduid als Onafthankelijke Post en Telecommunicatie
Autoriteit, het College van toezicht op de kansspelen, het Commissariaat voor de media
(HTK 1994-1995, 23 700, nr. 5, pp. 107 en 58).
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grotendeels in de Awb gecodificeerd en geharmoniseerd (HTK 1993-1994,
23 700, nr. 1-2)."°

De bevoegdheid om toezichthouders aan te wijzen moet door het betrokken
bestuursorgaan aan de wet of een algemeen verbindend voorschrift worden
ontleend. Het resultaat is een indrukwekkende hoeveelheid wetgeving waarin
de bevoegdheid wordt gegeven om deze personen aan te wijzen

(Jansen 1998).

Toezichthouders kunnen ook worden aangewezen als (buitengewoon)
opsporingsambtenaar (boa)."" Het belangrijkste criterium voor het toekennen
van die bevoegdheden is gelegen in de noodzaak tot het zelfstandig kunnen
aanhouden van personen. Met betrekking tot de opsporing van strafbare feiten
dient de boa zich te gedragen overeenkomstig de regels van het Wetboek van
Strafvordering en de aanwijzingen van het OM. Hij beschikt hierbij over
dezelfde bevoegdheden als de ambtenaar van politie, aangesteld voor de
uitvoering van de politietaak (o0.a. aanhouden, staande houden, in beslag
nemen). Bij de speciale controlerende en toezichthoudende taken op grond
van bijzondere wetten kan de buitengewoon opsporingsambtenaar gebruik
maken van de bijzondere bevoegdheden die zijn vastgelegd in die bijzondere
wetten waarvoor hij is aangewezen (want: de Awb derde tranche regelt wel
het houden van toezicht, maar is niet van toepassing op het opsporen van
strafbare feiten). In dit opzicht kan zijn bevoegdheid ruimer zijn dan die van
een ambtenaar van politie. Dat het formele onderscheid tussen toezicht en
opsporing in de praktijk door de boa niet altijd even scherp beleefd wordt
blijkt bijvoorbeeld bij de handhaving van de milieuwetgeving (zie

hoofdstuk 5).

Kortom: de Awb maakt het mogelijk verschillende personen/instanties als
toezichthouders aan te wijzen. Er zijn ook steeds meer instanties die op grond
van, aan hen in bijzondere wetgeving verleende bevoegdheden, van die
aanwijzingsbevoegdheid gebruik mogen maken. De politie wordt daarbij
soms wel en soms niet als toezichthouder ingezet.

5]

De toezichthouder dient zich bij zijn optreden te legitimeren (artikel 5:12 Awb).
Bovendien dient hij het evenredigheidsbeginsel in acht te nemen (artikel 5:13 Awb).
Bij wet of besluit kunnen de aan de toezichthouder toekomende bevoegdheden worden
beperkt. De eerste bevoegdheden die daarvoor in aanmerking komen, zijn de bevoegd-
heden in de artikelen 5:18 en 5:19 Awb. De bijzondere wetgever kan aan de toezicht-
houder nadere verplichtingen opleggen, zoals de verplichting om de waarden van het
genomen monster te vergoeden.

Met de inwerkingtreding van de Politiewet 1993 per 1 april 1994 werd de term buiten-
gewoon opsporingsambtenaar (boa) geintroduceerd. Nederland is ongeveer 25.000 boa’s
rijk (Algemeen Politieblad, januari 1996).
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4.3

Sanctiesystemen

Niet alleen wat het toezicht betreft, ook wat sanctie-oplegging aangaat raken
het strafrechtelijke en het bestuursrechtelijke sanctiesysteem steeds meer met
elkaar verweven. Bestuurlijke en justiti€le instanties beschikken over
respectievelijk bestuurlijke en strafrechtelijke sancties van punitieve ¢n
reparatoire aard. Voor de bestuursrechtelijke handhaving kan gedacht worden
aan de bestuursdwang en de dwangsom, die worden opgelegd door het
bevoegd gezag. Het strafrecht kent vele sancties, inclusief de buiten-
gerechtelijk opgelegde transactie, die door de strafrechter en soms door de
officier van justitie of het bestuur kunnen worden opgelegd.

De invoering van de bestuurlijke boete wordt beschouwd als een van de
belangrijkste manieren om de bestuurlijke handhaving te versterken ten koste
van de strafrechtelijke handhaving.” In een groot aantal wetten is de
bestuurlijke boete reeds ingevoerd (Jansen 1998), maar pas met de vierde
tranche Awb wordt de bestuurlijke boete in hoofdstuk 5 van de Awb
opgenomen. De bijbehorende aanpassingswetgeving zal de huidige
verschillen moeten wegpoetsen.

Een belangrijk gegeven is dat de opmars van de bestuurlijke boete en de
uiteindelijke vormgeving daarvan grote betekenis heeft voor het bestuur, de
politie en het OM (Commissie voor de toetsing van Wetgevingsprojecten
1994; 68-70): bij een boeteregeling waarbij het strafrecht geheel wordt
uitgesloten, raakt het OM een taak kwijt aan de vele andere bestuursorganen.
Bij een boeteregeling waarbij het strafrecht op de achtergrond aanwezig blijft,
moeten goede afspraken tussen bestuur en OM worden gemaakt (zie de
boxtekst hieronder).

De politie is op drie manieren bij de bestuurlijke boete betrokken. Zij kan in
de eerste plaats als toezichthouder betrokken blijven bij de handhaving, of ten
tweede als boeteonderzoeker, indien zij is aangewezen. In beide gevallen
dient de politie de aanwijzingen in acht te nemen van elk bestuursorgaan dat
de boetebevoegdheid heeft, waarvoor de politie het voorbereidend onderzoek
verricht. Als opsporingsambtenaar in een strafvorderlijke context, in het kader
van de surveillance, tenslotte behoeft de politie slechts de aanwijzingen van
het openbaar ministerie in acht te nemen.

"> De Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten beweerde in haar rapport
Handhaving door bestuurlijke boeten (ministerie van Justitie, 12 januari 1994) dat de
invoering van de bestuurlijke boete op grotere schaal dan voorheen een belangrijke
bijdrage zou kunnen leveren aan de verbetering van de handhaving van de bestuurs-
rechtelijke wetgeving. De commissie formuleerde een aantal criteria om vast te stellen
welke wet in aanmerking komt voor de introductie van de bestuurlijke boete (zie ook
Jansen 1998).
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Een bestuursrechtelijk Openbaar Ministerie?

Het bestuur krijgt er steeds meer taken bij. Na invoering van de bestuurlijke boete
gaat het bestuur ook (rechts)personen straffen, een taak die tot dan toe vrijwel
exclusief werd toevertrouwd aan de strafrechtelijke autoriteiten. Dat verklaart de
discussie over de vraag hoe de ‘punitieve handhaving’ in het bestuursrechtelijke
handhavingstraject georganiseerd dient te worden.

De discussie over de wijze waarop bestuursrechtelijke repressieve handhaving het
best kan worden georganiseerd lijkt zich in het bijzonder toe te spitsen op de vraag
of een scheiding tussen uitvoering en toezicht enerzijds en sanctie-oplegging
anderzijds daarvoor wenselijk is. Sommigen menen dat de met de uitvoering
belaste bestuursorganen niet de verantwoordelijkheid voor de gehele handhaving
behoren te hebben. Met name ten aanzien van punitieve vormen van handhaving
(zoals de bestuursrechtelijke boete) bepleitte de Commissie Heroverweging
Instrumentarium Rechtshandhaving (1995) een scheiding tussen uitvoering en
sanctie-oplegging. De Commissie geeft aan bij zo'n scheiding te denken aan een
zelfstandig opererend orgaan dat belast zou moeten worden met oplegging van
punitieve sancties. Het OM komt hier, gelet op de traditionele taakopvatting op het
terrein van strafrechtelijke handhaving, voor in aanmerking. De Commissie
formuleerde daarbij twee randvoorwaarden: inrichting van een gespecialiseerde
afdeling binnen het OM en regelmatig driehoeksoverleg met de voor de uitvoering
verantwoordelijke bestuursorganen en toezichthoudende diensten. Dit voorstel zou
met zich brengen dat de politieke verantwoordelijkheid bij het ministerie van
Justitie komt te liggen. Op deze manier ontstaat een bestuursrechtelijk Openbaar
Ministerie.

Onderbrenging bij het OM zou weliswaar bevorderlijk kunnen zijn voor de
totstandkoming van integraal sanctiebeleid, en bepaalde kenmerken van het OM
sluiten weliswaar goed aan bij de eisen die aan punitieve sanctie-oplegging gesteld
worden, maar daar staat tegenover dat dit op gespannen voet staat met de in gang
gezette herstructurering van het OM. Deze herstructurering is erop gericht dat het
OM zich op zijn kerntaak, de opsporing en vervolging van strafbare feiten,
concentreert. Het strafrecht, en daarmee het OM dient bij de handhaving van regels
slechts in samenhang met en in aanvulling op andere instrumenten een rol te
spelen; alleen inschakelen wanneer de bestuurrechtelijke handhavingsinstrumenten
niet toereikend zijn of de normschending zo ernstig is dat meteen naar het zware
middel van strafrecht moet worden gegrepen.

44

De politie als toezichthouder

In de voorgaande paragrafen werd al een aantal keren gerefereerd aan de rol
van de politie bij de toenemende interdependentie tussen strafrechtelijke en
bestuursrechtelijke handhaving. Bij de verplaatsing van een ongewenste
gedraging van een strafrechtelijk naar het bestuursrechtelijk handhavings-
systeem blijft de politie weliswaar toezicht uitoefenen, maar wanneer zij als
toezichthouder art. 5 Awb wordt aangewezen dienen de betrokken politie-
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ambtenaren de aanwijzingen van het bestuursorgaan onder wiens
verantwoordelijkheid zij als toezichthouder werkzaam zijn in acht te nemen,
in plaats van de aanwijzingen van het OM. Alleen door de aanwijzing als
toezichthouder art. 5 Awb beschikken deze politieambtenaren over de in
afdeling 5.2 Awb opgenomen bevoegdheden. Hun politietaak (artikel 2
Politiewet 1993) is daarvoor onvoldoende (HTK 1994-1995, 23 700, nr. 5;
50).

In de handhavingspraktijk vervult de politie dus een aantal rollen bij de
uitoefening waarvan ze verantwoording schuldig kan zijn aan een groot aantal
bazen. Bij bestuursdwang is de politie op een aantal manieren betrokken.

Zij kan bij de surveillance of als toezichthouder de overtredingen constateren
die de aanleiding zijn voor het nemen van de bestuursdwangbeschikking. De
politie kan vervolgens ook gevraagd worden bijstand te verlenen om illegale
situaties te beéindigen. Bij eventueel verhaal van de kosten kan de politie
worden ingeschakeld door de deurwaarder. Dezelfde rollen kan de politie
vervullen bij de last onder dwangsom. Bij de bestuurlijke boete is de politie
op drie manieren betrokken. Zij kan de beboetbare gedragingen bij de
surveillance, als toezichthouder of als onderzoeker constateren. Zij kan de
boetebeschikking nemen en kan bij inning van de boete door de deurwaarder
worden ingeschakeld. In de huidige regelingen waarin het (boete)onderzoek is
opgenomen is de politie veelal niet aangewezen als boeteonderzoeker, maar
bij opname in de Awb zou de politie wel als toezichthouder en boete-
onderzoeker kunnen worden aangewezen. Indien de politie op dit moment iets
aantreft bij haar taakvervulling uit andere hoofde (algemene surveillance) of
bij het toezicht dan wel de opsporing op grond van een andere regeling, kan
zij de bevoegde toezichthouder of onderzoeker inlichten.

4.5

... en de overtreder?

De in de handhavingspraktijk groeiende verwevenheid van toezichthoudende
en opsporingsbevoegdheden roept niet alleen voor de politie vragen op, ook
voor de overtreder (de burger of een bedrijf) geldt dat het van belang is te
weten door wie hij wordt aangehouden en in welke hoedanigheid. De over-
treder heeft er bijvoorbeeld alle belang bij te weten of hij als verdachte wordt
aangemerkt of niet, al was het maar omdat een verdachte zich op zwijgrecht
mag beroepen (Blomberg en Michiels 1997, 133).

Ook ten aanzien van de sanctionering geldt dat de waarborgen voor de
overtreder verschillen bij bestuursrechtelijke dan wel strafrechtelijke
handhaving. Een sanctie wordt normaliter pas opgelegd, wanneer is voldaan
aan zekere eisen van zorgvuldige voorbereiding en onderzoek. Dat het
resultaat daarvan wordt neergelegd in een deugdelijk gemotiveerd besluit dat
een rechterlijke toets kan doorstaan, betekent een belangrijke waarborg voor
de overtreder. Bij de (strafvorderlijke) transactie ontbreekt deze waarborg: het
is uitdrukkelijk de bedoeling dat de rechter er niet aan te pas komt (maar het
kan wel) en dat er een vereenvoudiging in de procedure wordt bereikt. De
waarborgen en rechtsbescherming bij een bestuurlijke boete zijn groter omdat
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de mogelijkheid bestaat tegen een bestuurlijke boete op te komen bij een
administratieve rechter.”

Dit is met name voor juristen een interessant vraagstuk. Het discussiethema is
dan of administratieve afdoening van voorheen strafbare feiten en de
introductie van de bestuurlijke boete (beide het gevolg van de versterking van
de bestuursrechtelijke handhaving) een te verstrekkende ondermijning van de
rechtspositie van verdachten inhoudt." Met andere woorden: tast bestuurlijke
handhaving in de praktijk de rechtsbescherming van de burger wel of niet (op
onaanvaardbare wijze) aan?

4.6

Bestuurlijke verantwoordelijkheid

De voorgaande schets van de toenemende betrokkenheid in ontwikkeling
tussen strafrechtelijke en bestuursrechtelijke handhaving maakte duidelijk dat
steeds vaker meerdere instanties bevoegd zijn om te handhaven. Die instanties
hebben verschillende opvattingen over de wenselijkheid of mogelijkheid van
handhaven, hetgeen de effecten van handhaving negatief kan beinvloeden."

In de bestuurlijke optiek speelt de afweging van belangen een grote rol.
Bestuurlijke handhaving behelst veelal reparatoir optreden. Daarvoor heeft het
bestuur een aantal bevoegdheden; handhaving ligt in het verlengde van
uitvoering. Er bestaat ook vrij veel ruimte voor het afzien van handhaving.

" De discussie daarover wordt extra ‘pikant’ wanneer deze in de context van het bredere
issue van de ‘juridisering’ geplaatst wordt. De idee is dat de positie van de
onafthankelijke rechter en de verhouding tussen de rechtelijke macht en de democratie in
het geding is. De rechter is in toenemende mate in de positie in feite te moeten oordelen
over de afweging van conflicterende deelbelangen, hetgeen juist de taak is van de
democratische besluitvorming. Het bestuursrecht draagt de rechter op zich een oordeel te
vellen over de redelijkheid van een afweging die een democratisch orgaan heeft gemaakt
en vraagt daarmee in wezen om een bestuurlijke interventie van de rechter. De
rechterlijke betrokkenheid bij de politiek leidt tot een vervaging van de scheiding der
machten Zie: Werkgroep inzake terugdringing van de juridisering van het openbaar
bestuur (1997), Bestuur in geding, Haarlem: november.

=

De omzetting van een strafbaar feit in een beboetbaar feit betekent dat in plaats van één
centraal Openbaar Ministerie, dat bovendien één en ondeelbaar zou zijn, vele
bestuursorganen sancties opleggen. De rechtsgelijkheid kan daarbij in het geding komen,
maar het maatwerk neemt toe. Bij andere, niet minder ingrijpende sancties zoals
bestuursdwang en de last onder dwangsom kunnen vergelijkbare bezwaren worden
opgeworpen. Anders dan de bestuurlijke boete is de transactie een wederkerige
rechtshandeling: er kan worden onderhandeld over de meest wenselijke reactie op een
overtreding (denk aan gedoogsituaties).

Overigens zijn ook bij het OM, dat met landelijke richtlijnen werkt verschillen (per
arrondissement of per officier en ook bij de beoordeling door rechters) onvermijdelijk.
Zaken die identiek lijken zijn bij nader beschouwing vaak verschillend.
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Voor overtreders is de bestuurlijke overheid vaak meer partner dan controleur
of corrector. Het psychologisch effect dat van politie-optreden uitgaat is dan
ook anders dan wanneer het bestuur optreedt. In de optiek van het OM en de
politie overheerst het handhavingsbelang. Beide zijn niet met de uitvoering
van beleid en ook niet primair met het afwegen van belangen belast. Het
gevolg van de verwevenheid tussen beide handhavingtrajecten is dat
betrokken actoren op elkaars stoel gaan zitten (vergelijk noot 13). In de
opvatting van de Raad dient elk orgaan zijn eigen verantwoordelijkheid te
hebben en te houden. Dit laat onverlet de noodzaak tot samenwerking en
afstemming opdat men niet alleen elkaars informatie, maar ook elkaar leert
kennen. Deze noodzaak tot samenwerking en afstemming geldt zowel voor de
relatie tussen bestuur enerzijds en politie en OM anderzijds als voor de relatie
tussen de bestuursorganen onderling."®

Afgezien van de verschillen in handhaving tussen bestuur, politie en OM
wordt vaak gewezen op het feit dat ook per gemeente verschillen optreden in
het handhavingsbeleid en de resultaten van dat beleid. Dat is enerzijds het
gevolg van het feit dat gemeenten een eigen beleid voeren dat op basis van
een politiek onderhandelingsproces totstandkomt: tegenover de met hand-
having gediende belangen staan andere belangen die juist tegen handhaving
pleiten. Anderzijds is dat het gevolg van het feit dat de wetgever er doorgaans
voor gekozen heeft de decentrale overheden een vrije bevoegdheid te geven
wat betreft het gebruikmaken van handhavingsbevoegdheden. Op een en
hetzelfde beleidsterrein kunnen zo grote verschillen bestaan in de wijze
waarop bestuursorganen uivoering geven aan hun handhavende taken, hetgeen
de eenheid van beleid in het geding zou kunnen brengen. Daar staat tegenover
dat het bestuur, doordat het eigen beleid kan voeren, de plaatselijke
omstandigheden zo goed mogelijk kan meewegen. De voordelen van lokaal
maatwerk wegen voor de Raad zwaarder dan de mogelijke nadelen van
plaatselijke verschillen in de wijze en maat van handhaving, vanzelfsprekend
onder de conditie van zorgvuldigheid en bescherming van het algemeen
belang.

4.7

Conclusie

In dit hoofdstuk werd duidelijk dat zich als gevolg van de interdependente
ontwikkelingen tussen strafrechtelijke en bestuursrechtelijke handhaving een
groot aantal onduidelijkheden voordoet en nog gaat voordoen. In de kern
betreft het de overlap en fragmentatie van handhavingsbevoegdheden
enerzijds en het probleem van de meervoudige aansturing en controle

'* Dat is geen gemakkelijke opgave gegeven de cultuurverschillen die tussen OM en
bestuur bestaan. De hardnekkigheid van deze verschillen werd ook bevestigd in de
gesprekken die de Raad in het kader van de afronding van dit advies met deskundigen
vanuit de ‘verschillende werelden’ voerde. Zie ook Smits 1995.
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anderzijds. Voordat in hoofdstuk 5 ingegaan wordt op de vraag in hoeverre
deze onduidelijkheden oplosbaar zijn of opgelost kunnen worden volgt eerst,
bij wijze van Intermezzo, een illustratie van deze kernproblemen. Het
voorbeeld is ontleend aan de praktijk van de milieuhandhaving.
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5.
Intermezzo

5.1

De praktijk van de milieuhandhaving

De vervolging van strafbare feiten is in het milieurecht opgedragen aan het
OM. Hoewel de officier van justitie algemeen opsporingsambtenaar is, is het
OM voor de vervolging van milieudelicten in belangrijke mate athankelijk
van politie en bestuur. De (milieu)officier van justitie draagt binnen zijn
arrondissement zorg voor de afstemming en informatie-uitwisseling met
enerzijds districtsofficieren en anderzijds bestuur en politie. In de officiéle
milieustructuur participeert de milieu-officier in het provinciaal en/of
regionaal milieu-overleg. De districtsofficieren voeren het lokale driehoeks-
overleg (zie ook paragraaf 5.2). Het milieu is daarin slechts een van vele
gesprekspunten (Blomberg en Michiels 1997, 124).

De politie heeft ten behoeve van de handhaving van de milieuwetgeving een
drieledige taak. Allereerst is zij gericht op het ontdekken van zichtbare en
gemakkelijk te constateren milieu-overtredingen (de oog- en oor-functie). In
de tweede plaats wijdt de politie zich aan de opsporing van milieu-
criminaliteit. In de derde plaats heeft de politie een preventietaak. Bij de
uitoefening van deze taak wordt de samenwerking met het bestuur gezocht
(onder deze taak vallen bijvoorbeeld het, als toezichthouder of samen met
toezichthoudende ambtenaren, bezoeken van bedrijven, gerichte surveillance,
advisering bij vergunningverlening, het fungeren als stok achter de deur).

De minister van Justitie kan ook toezichthoudende ambtenaren als buiten-
gewoon opsporingsambtenaren (boa’s) aanwijzen. Dit zijn in de praktijk
veelal toezichthouders van het Rijk, provincies, gemeenten of waterschappen
die, voor wat betreft hun opsporingstaken, onder de officier van justitie vallen.
Door hun gecombineerde aanwijzing (toezicht en opsporing) hebben deze
boa’s een taak zowel met betrekking tot bestuursrechtelijke als strafrechtelijke
handhaving. De reden dat boa’s worden ingezet bij de opsporing van milieu-
delicten is hun grote mate van deskundigheid. Zij zijn fulltime werkzaam op
milieugebied. De bevoegdheid van boa’s is beperkt tot die delicten waarvoor
zij zijn aangewezen. Niet alle bestuurlijke toezichthouders zijn overigens
aangewezen als boa.

De uitoefening van de handhaving in de praktijk verloopt noch bij de politie,

noch bij de boa’s zonder problemen. Uit een onderzoek dat werd uitgevoerd

in opdracht van de Inspectie voor de Rechtshandhaving bleek zich een groot
aantal knelpunten bij de handhaving van de milieuwetgeving door de politie

voor te doen (Klaasen 1997; 3-6):

- veel wettelijke termen geven aanleiding tot discussie en/of zijn moeilijk te
begrijpen: wat moet bijvoorbeeld precies verstaan worden onder afval, en
onder hinder?

- de politie heeft bij het constateren van een milieu-overtreding te weinig
houvast. Houvast heeft men bijvoorbeeld bij meetbare grootheden als
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snelheid, gewicht etc. maar de vraag of een ton waaruit nog olie drupt leeg
is of niet, is voor discussie vatbaar;

- er bestaat drempelvrees voor het verbaliseren van een overtreding. Die
drempelvrees wordt gevoed door de ervaring dat de politie soms ziet dat
bij een ‘100%-overtreding’ de verdachte toch vrijuit gaat;

- de naleving van (milieu)wetten is niet voor 100% controleerbaar en
afdwingbaar. De politie moet met de middelen en mankracht die ze heeft
de best mogelijke resultaten proberen te bereiken;

- de juridische systematiek van de milieuwetgeving blijkt vaak niet goed aan
te sluiten bij de praktijksituaties die de politie tegenkomt en die eenduidig-
heid verlangen. De milieuwetgeving vertoont nog sporen van de sectorale
aanpak van de jaren zeventig;

- veel knelpunten zijn het gevolg van regelgeving van lagere overheden of
van ondeugdelijke vergunningverlening. De noodzakelijke afstemming of
juist het gebrek daaraan bemoeilijkt de handhaving;

- bewijsproblemen zijn moeilijk op te lossen, niet alleen omdat het
doorgaans over slachtofferloze delicten gaat, maar ook vanwege de grote
geografische ruimte en de technische mogelijkheden om te overtreden. Veel
overtredingen zijn naar hun aard achteraf moeilijk te herleiden naar daders.
Het gevolg is dat vaak alleen heterdaad-situaties voldoende houvast bieden
om een proces-verbaal op te maken;

- soms bleek de politie de strafbaarstelling niet te vinden vanwege het
ingewikkelde systeem van gelede strafbaarstellingen van de Nederlandse
wetgeving.

Ook voor de boa’s geldt dat zich in de praktijk knelpunten voordoen. Deze
zijn met name het gevolg van het feit dat boa’s zich zowel met bestuurs-
rechtelijke als met strafrechtelijke handhaving bezighouden. Zeker bij
gemeente- en provincie-ambtenaren gaat de aandacht in eerste instantie uit
naar bestuursrechtelijk optreden, omdat daar de kern van hun taak ligt. De
toezichthouder, die tijd en energie heeft gestoken in het opbouwen van een
goede verstandhouding met een bedrijf, is bovendien niet snel geneigd het
strafrechtelijk traject in te gaan (belangenverstrengeling!). Dit kan tot gevolg
hebben dat geen proces-verbaal wordt opgemaakt voor feiten die zich in
principe lenen voor strafrechtelijke handhaving (zoals eenmalige
overtredingen met onomkeerbare gevolgen). Een ander knelpunt is dat boa’s,
ondanks hun kennis van milieuwetgeving, soms weinig terechtbrengen van
hun strafrechtelijk optreden omdat het hen aan de nodige kennis van
strafrecht en opsporingstechnieken ontbreekt (Blomberg en Michiels 1997,
125-127; ook Klaasen 1997).

5.2

Conclusie

De praktijk leert dat professionele opsporingsambtenaren, zoals politie-
agenten, voor een optimale handhaving in het algemeen over onvoldoende
milieutechnische vaardigheden beschikken, terwijl de bestuurlijke toezicht-
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houders, al dan niet met buitengewone opsporingsbevoegdheid, niet steeds de
vereiste kennis van het strafrecht hebben. Het ontbreekt de toezichthouders
(met of zonder opsporingsbevoegdheid) niet aan bevoegdheden, maar het is
hen onmogelijk deze, optimaal en op elkaar afgestemd, te gebruiken."
Ofschoon dit voorbeeld aan de praktijk van de milieuhandhaving is ontleend
zijn de observaties op enkele andere terreinen vergelijkbaar (vergelijk Jansen
1998 en ook de Commissie bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke
handhaving 1998).

De Raad meent dat toezichthouders ofwel met toezichttaken en -bevoegd-
heden, ofwel met opsporingstaken en -bevoegdheden belast dienen te worden.
Dat betekent dat naar de opvatting van de Raad de politie niet (automatisch)
als toezichthouder aangewezen dient te worden. Gecombineerde aanwijzing
moet (en dat geldt voor alle beleidsterreinen!) zoveel mogelijk vermeden
worden: hoe meer het bestuursrechtelijk en strafrechtelijk handhavingsspoor
vermengd raken, hoe groter het ‘gevaar’ van inconsistenties, belangen-
verstrengeling en aansturingsmoeilijkheden. Op die terreinen waar
desondanks, om inhoudelijke redenen, gekozen wordt voor gecombineerde
aanwijzing en de politie als toezichthouder aangewezen wordt, dient zij daar
ook voor vrijgemaakt en opgeleid te worden. De splitsing van taken en
bevoegdheden vereist een betere afstemming tussen overheden onderling en
tussen overheden en het OM.

Aan die keuze (voor splitsing van taken en bevoegdheden in plaats van
vermenging ervan) liggen verschillende redenen ten grondslag. Zo bevordert
splitsing van taken en bevoegdheden niet alleen de helderheid voor de politie,
maar bevordert ook een oriéntatie op de kerntaak. Daarbij treedt de politie
aanvullend en ondersteunend op voor het bestuurlijk toezicht. De aanwijzing
van de politie als boa levert geen oplossing voor de bovenvermelde
problemen, sterker geformuleerd: daar waar de politie in de strafrechtelijke
handhaving reeds tekortschiet is het onverstandig hem met nog meer, en met
andersoortige taken te belasten. Omgekeerd is het niet reéel ervan uit te gaan
dat bestuurlijke boa’s zich alle ins en outs van strafrechtelijke handhaving op
een manier eigen kunnen maken zols de politie dat kan.

"7 De oprichting op provinciaal niveau van het Regionale Handhavingsteam is bedoeld om
een betere bestuursrechtelijke en strafrechtelijke aanpak van (middel)zware milieuzaken
in de Haaglanden te realiseren en onderlinge afstemming te bevorderen. Op dit moment
wordt in het kader van de milieuhandhaving een landelijke strategie ontwikkeld om tot
‘koepelafspraken’ te komen voor de samenwerking tussen straf- en bestuursrecht.



138/



139/

6.
Kernproblemen nader belicht en gewogen

6.1

Inleiding

In de afgelopen hoofdstukken hebben we de ontwikkelingen in de rechts-
handhaving geschetst die leiden tot een toenemende interdependentie en
betrokkenheid tussen strafrechtelijke en bestuursrechtelijke handhaving. Het
negatieve gevolg van die interdependentie en betrokkenheid, zo werd
geillustreerd aan de hand van de praktijk van de milieuhandhaving, is een
overlap en fragmentatie van handhavingsbevoegdheden enerzijds en meer-
voudige aansturing en controle anderzijds. Voor wat betreft de eerste set van
problemen pleitte de Raad voor splitsing van taken en bevoegdheden bij
individuele toezichthouders: gecombineerde aanwijzing dient zoveel mogelijk
voorkomen te worden. In dit hoofdstuk (paragraaf 6.2) wordt nader ingegaan
op het problematische van de tweede set van problemen, waarna in paragraaf
6.3 naar een oplossing gezocht wordt.

6.2

Wie is de baas?

Het traject van de strafrechtelijke handhaving, waar het gaat om bevoegd-
heden inzake opsporing, sancties en maatregelen is als volgt geregeld.

Het gezag over de politie berust bij de burgemeester inzake de handhaving
van de openbare orde en bij de officier van justitie inzake de strafrechtelijke
handhaving van de rechtsorde. De Politiewet 1993, artikel 14, laat de
betrokkenen vrij op het territoriaal niveau waar het gezag uitgeoefend wordt
en dus op welk niveau de gezagsdrichoek gestalte krijgt. Dit betekent dat per
regio, in onderling overleg tussen de burgemeester, het OM en de politie,
bepaald wordt op welke schaal de gezagsdriehoek wordt ingesteld. In principe
is het mogelijk op gemeentelijk niveau een gezagsdriehoek in te stellen. Een
lokale gezagsdriehoek komt in de praktijk vrijwel uitsluitend voor in middel-
grote of grote gemeenten. In kleinere gemeenten functioneert de
gezagsdriehoek veelal op het niveau van een politiebasiseenheid, die vaak
verschillende gemeenten bestrijkt, of zelfs op nog grotere territoriale schaal
(SGBO 1996, 25).

Politiebeheer betreft de organisatie, de formatie en de budgettering van het
korps. Het politiebeheer berust bij de korpsbeheerder (de burgemeester van de
grootste gemeente in de regio), in overeenstemming met de hoofdofficier van
justitie, in verantwoordelijkheid aan het regionaal college (alle burgemeesters
uit de regio en de hoofdofficier). De dagelijkse leiding is in handen van de
regionale korpschef.

Voor de aansturing en democratische controle is dit verschil tussen beheer en
gezag cruciaal. Hoewel de gezagsverhoudingen zijn gehandhaafd, is door de
invoering van de regionale politie (Politiewet 1993), de afstand tussen
gemeenteraad en politie ten aanzien van het beheer en gezag (de facto) groter
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geworden. Als het beheer terughoudend wordt uitgeoefend en het gezag een
dominante rol kan spelen kunnen gemeenteraden als belangrijkst
verantwoordelijkheidsforum optreden en is de bestuurlijk-democratische
inbedding gewaarborgd. Maar de regionalisering heeft in de praktijk de
gezagsfunctie in belangrijke mate uitgehold. Op regionaal niveau is men niet
alleen bezig met politiebeheer in de beperkte betekenis, maar ook met het
justitieel en bestuurlijk politiebeleid. De prioritering inzake de uitoefening
van de gezagsfunctie vindt plaats op het regionaal niveau, met daarbij een
hoofdrol voor korpsbeheerder en hoofdofficier. De hoofdofficier heeft een
dubbelrol als hoogste gezagsfunctionaris en als medebeheerder van de politie;
de korpsbeheerder is tevens burgemeester-gezagsdrager van de grootste
gemeente in de regio. De lokale invloed is sterk athankelijk van de opstelling
van de burgemeester, hij kan vooraf zaken in de gemeenteraad aan de orde
stellen. Maar in de praktijk blijkt dikwijls dat de gemeenteraad pas achteraf
geinformeerd wordt over de beleids- en beheerscyclus van het korps (Cachet
en Van Sluis 1996).

De beperkte mogelijkheid het bestuur en beheer van de regiopolitie
democratisch te controleren komt ook voort uit de wisselende schaal waarop
de gezagsdriehoek wordt ingesteld (en is de keerzijde van het feit dat de
politie georganiseerd is op een niveau dat niet aansluit bij de bestuurlijke
structuur). In de meeste gemeenten is van een formele lokale gezagsdriehoek
geen sprake. Wel zijn er andere overlegvormen op lokaal niveau die wel als
driehoek, of subdriehoek worden aangeduid. Deze vervullen een belangrijke
rol, bijvoorbeeld bij het lokaal veiligheidsbeleid, maar kunnen niet worden
aangeduid als gezagsdriehoek. De ‘echte driehoek’ dient dan slechts de
uitvoering van een deel van het veiligheidsbeleid.

Wat de bestuursrechtelijke handhaving betreft hebben verschillende instanties
bevoegdheden om te handhaven, met name bevoegdheden tot het uitoefenen
van toezicht en het treffen van sancties. Zij zijn daartoe bevoegd op grond van
bijzondere wetgeving. De wetgever heeft er doorgaans voor gekozen de
decentrale overheden een algemene, vrije bestuursbevoegdheid te geven.

Deze bestuurlijke handhavers, vaak gemeenten, kunnen over de wenselijkheid
of mogelijkheid van handhaving verschillende opvattingen hebben. Daar komt
bij dat ze een eigen beleid kunnen voeren dat is ingegeven door politieke
voorkeuren (zie paragraaf 4.6).

In de praktijk van de bestuurlijke handhaving blijkt de verantwoordelijkheids-
toedeling niet duidelijk genoeg. Bovendien is er sprake van onvoldoende
afstemming. In principe geschiedt bestuursrechtelijke handhaving weliswaar
onder verantwoordelijkheid van het bevoegd gezag en strafrechtelijke hand-
having daarentegen onder verantwoordelijkheid van het OM, maar met name
een gecombineerde aanwijzing kan in de praktijk tot problemen leiden,
bijvoorbeeld in situaties waarin het bestuurlijk gezag nog niet handhavend wil
optreden en de officier van justitie een proces-verbaal verlangt. Moet een
toezichthouder die een strafbaar feit constateert zijn taak als opsporings-
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ambtenaar vervullen en proces-verbaal opmaken, of moet hij als
toezichthouder het beleid van het bestuur volgen?

Een complicerende factor in de verantwoordelijkheidsdeling, waar we tot
dusver aan voorbij zijn gegaan, is het feit dat in de handhaving, en met name
bij het (integraal) veiligheidsbeleid, ook allerlei toezichthouders een rol
spelen die geen toezichthouder zijn in de zin van artikel 5:11 Awb, Essers
(1997) omschrijft deze toezichthouders als ‘personen die in dienst zijn van de
overheid en die worden ingezet op het publiek of semi-publiek domein en die
geen opsporingsbevoegdheid hebben’. Deze toezichthouder oefent net als de
toezichthouder in artikel 5:11 Awb handhavingstoezicht uit. Beide
functionarissen surveilleren. De (formele) toezichthouder in de zin van artikel
5:11 Awb beschikt echter, anders dan de (informele) toezichthouder, over
toezichtbevoegdheden.

In de praktijk blijkt dat de vrijheid die gemeenten hebben om het toezicht
naar eigen inzicht vorm te geven geleid heeft tot een grote diversiteit aan
toezichthouders en tot een grote diversiteit aan uitvoeringsorganisaties en
verantwoordelijkheidsrelaties (zie bijlage). De inzet van toezichthouders
zonder opsporingsbevoegdheid kent geen vanzelfsprekende organisatorische
inbedding en verdient dus een aparte voorziening. In de praktijk blijkt (Essers
1997) vaak niet alleen het takenpakket de grondslag voor de organisatie van
dit type toezichthouders te zijn, ook de doelstelling (werk of veiligheid) werkt
door in de organisatie: als het accent gelegd wordt bij controlerende en
corrigerende taken zitten toezichthouders vaak dicht tegen de politie aan. Is
werkgelegenheid de belangrijkste drijfveer, is het vaak een gemeentelijke
dienst die verantwoordelijkheid voor de toezichthouders draagt. Vraag is in
hoeverre de handhaving hiermee gediend is.

Melkert-banen

De gemeenten hebben de mogelijkheid naar eigen inzicht en behoefte, invulling
te geven aan het intensiveren van toezicht. Vanuit de gedachte dat meer toezicht
tot meer veiligheid leidt is de expansie van toezichtfuncties, met de nota
Veiligheidsbeleid 1995-1998, ingezet. Maar er was nég een reden (anders dan de
veiligheidsoverweging) voor de groeiende aandacht voor toezichtfuncties. De
vraag naar meer toezicht bood namelijk kansen voor het creéren van nieuwe
banen en het bevorderen van arbeidsparticipatie. De ‘Regeling extra werkgelegen-
heid langdurig werklozen’, de zogenaamde Melkert I-regeling, heeft die
ontwikkeling gestimuleerd. Met die regeling kunnen langdurig werklozen in
toezichts- en openbare veiligheidsfuncties worden aangesteld. Daarnaast
stimuleert het ministerie van Binnenlandse Zaken de aanstelling van stads-
wachten voor gemeenten die niet in aanmerking komen voor Melkert I-functies.
Toezicht is daarmee dus een instrument in de handhaving geworden dat twee
doelen dient. Enerzijds het bevorderen van veiligheid en leefbaarheid en ander-
zijds het bevorderen van kansen op de arbeidsmarkt van langdurig werklozen.




142/

6.3

Naar een verantwoorde driehoek

In hoofdstuk 4 werd duidelijk dat bestuursrechtelijke en strafrechtelijke hand-
having steeds sterker verweven raken: van oudsher strafrechtelijke sancties
krijgen bestuursrechtelijke tegenhangers en andersom, en het onderscheid
tussen toezicht en opsporing is op zijn minst voor toezichthouders steeds
moeizamer te maken. Eerder in dit advies (paragraaf 5.1) bepleitte de Raad
daarom het voorkomen van gecombineerde aanwijzingen.

In paragraaf 6.2 stond de overlap en fragmentatie in bevoegdheden en de
problematiek van de aansturing en controle centraal. Daar waar de politie bij
uitoefening van opsporingstaken (in het kader van de strafrechtelijke hand-
having) aangestuurd wordt door de officier van justitie, en de boa’s door de
procureur-generaal en/of korpschef en beiden hun legitimatie vinden in de
driehoek (en/of bij de minister van Justitie), is bij de controle op hun rol als
toezichthouders art. 5:11 Abw (in het kader van de bestuursrechtelijke hand-
having) een groot aantal bestuurlijke bazen betrokken. De organisatie van de
aansturing wordt nog bemoeilijkt wanneer ook andere typen toezichthouders
zijn ingezet (veelal aangesteld op grond van andere dan primair handhavings-
overwegingen (werkgelegenheid!).

Een lokale gezagsdriehoek is, in de opvatting van de Raad, van essentieel
belang voor de controle op de repressieve handhaving, maar ook in het kader
van de bestuurlijke handhaving, voor het lokaal veiligheidsbeleid. Afstemming
tussen de basispolitiezorg en de gemeentelijke activiteiten op het terrein van
de veiligheidszorg is van groot belang (vergelijk de gebiedsgebonden
initiatieven). De regeling van bevoegdheden en verantwoordelijkheden van de
deelnemers aan het driehoeksoverleg moet daarbij niet worden overgelaten
aan de goede wil van betrokkenen (zie paragraaf 6.2), maar zodanig worden
georganiseerd dat bij problemen kan worden ingegrepen en op heldere wijze
verantwoording wordt afgelegd.

Voor de lokale politiek-bestuurlijke inbedding van de politie is integratie van
(lokaal) politiebeleid in een breder opgezet lokaal veiligheidsbeleid van groot
belang, zo vindt de Raad. De gemeente is als bestuursorgaan op het lokaal
niveau in staat en gelegitimeerd sturing te geven aan het ontwikkelen en
uitvoeren van dat veiligheidsbeleid. Inhoudelijke prioriteitsstelling ook ten
aanzien van de handhavingsopgaven voor de politie dient op lokaal niveau
plaats te vinden.'® Dat vereist versterking van de gemeentelijke betrokkenheid
bij de politiezorg."

" Vanzelfsprekend dient tegelijkertijd afstemming op centraal niveau plaats te vinden. Via
overleg tussen regiokorpsen en de rijksoverheid dient afstemming over voorbereiding van
wet- en regelgeving en over te verwachten handhavingseffecten plaats te vinden. Immers:
ondanks lokale verschillen niet uit het oog verliezen dat er ook gemeenschappelijke
belangen zijn.

' Om nogmaals op het milieu en de provincie terug te komen: op dit moment worden in
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Bestuurlijke preventie impliceert een andere dan puur justiti€le kijk op de
onderlinge verhoudingen tussen bestuur, justitie en politie. Voor het bestuur
geldt dat het in de driehoek gaat om vertegenwoordiging van de gemeente. De
zichtbaarheid bij handhaving van het gemeentelijk belang is cruciaal.
Belangrijk is ook de band van de burgemeester met de wethouders, de
gemeenteraad, de gemeentelijke diensten en de maatschappelijke organisaties.
De Raad benadrukt dat het met het oog op het uitvoeren van de plannen voor
de politie vanzelfsprekend is dat gemeentelijke veiligheidsplannen bij de
opstelling van beleids- en beheersstukken van de politie worden betrokken.
Omgekeerd kan de gemeente de gezagsdriehoek bij de ontwikkeling van het
beleid betrekken. Dit komt het functioneren van de politie ten goede. Immers:
de politie wordt steeds meer geconfronteerd met actoren die zich, hoewel
voorzien van andere bevoegdheden, met dezelfde of vergelijkbare activiteiten
bezighouden (Melketiers, particuliere beveiligingsdiensten). De aansturing
van deze actoren vindt niet, of niet vanzelfsprekend, plaats vanuit het
regionaal college waar de aansturing van de politie plaatsvindt. Dus:
afstemming is nodig. Vanwege zijn verantwoordelijkheid voor de handhaving
van de openbare orde en veiligheid in gemeenten heeft de burgemeester
automatisch ook een belangrijke rol bij de totstandkoming en uitvoering van
het integraal veiligheidsbeleid. De aanwijzing van toezichthouders moet, zo
meent de Raad, onder regie van de burgemeester, in overleg met de betrokken
wethouders, plaatsvinden. In de context van de gemeentelijke
veiligheidsplannen moet de handhaving aparte aandacht krijgen. Dit vergt
periodiek handhavingsoverleg waarin de leden van de driehoek en de
betrokken wethouder(s) kunnen participeren.

IPO-verband de mogelijkheden voor het instellen van een initiérende ‘milieudriehoek’
onderzocht. Op provinciaal niveau zou een tijdelijke structuur voor een driehoek, met
als partners de milieu-officieren, de regionale milieu-portefeuillehouders van de politie
en de milieugedeputeerde, ingesteld moeten worden die kan dienen als aanjager op
provinciaal niveau.
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7.
Het zevenpuntenpakket

7.1

Versterkte en uitvoerbare handhaving

De instelling van een gezagsdriehoek op lokaal niveau en de inbedding van de
aandacht voor handhaving in het lokaal veiligheidsbeleid vergroot het draag-
vlak voor en commitment bij de uitvoering en handhaving van dat beleid, zo
werd in het vorige hoofdstuk betoogd.

Daarmee staan gemeentelijke bestuurders voor de taak hun inbreng, richting
de driehoek, vorm te geven. Dat vereist op zijn minst kennis en inzicht in de
aard van de situatie, de kenmerken en opvattingen van de handhavers, de aard
van overtredingen en de kenmerken en motieven van de potenti€le overtreders
(burgers, bedrijven etc.). Op basis daarvan kunnen zij de handhaafbaarheid
van (een mix van) instrumenten vooraf beter inschatten en de taak en
organisatie van de politie afstemmen op lokale eisen aan handhaving en
veiligheid. Het maken van een inschatting van de handhaafbaarheid van (een
mix van) instrumenten vooraf is overigens geen middel alle onzekerheden op
voorhand te kunnen uitsluiten, maar wel een middel om de gemeentelijke
inbreng, richting de regionale driehoek, zo systematisch mogelijk te
organiseren. Het ligt voor de hand daarvoor, indien aanwezig, aan te sluiten
bij al bestaande overleg- en informatiestructuren.

Via een planmatige aanpak en gereguleerde afstemming, onder voorzitter-
schap van de burgemeester, krijgt de gemeentelijke inbreng richting de
driehoek vorm via een zevenpuntenpakket:

1. inzicht verwerven in de problematiek en duidelijkheid creéren over wat
men wil bereiken, waar gaat het om in de ogen van de betrokkenen:
gedegen veiligheidsanalyse!;

2. het onderkennen van alle betrokken actoren: wie zijn relevant en wat is
hun situatie?;

3. het zoeken naar middelen om doelen te realiseren (betekent problemen aan

te pakken): strafrechtelijk, bestuursrechtelijk etc;.

. de inventarisatie van factoren die de werking van die middelen beinvloeden;

5. het formuleren van de verwachtingen ten aanzien van
uitvoerders/handhavers en maatschappelijke organisaties die bij het
uitwerken van die oplossingen aan de orde zijn: inschatting van mate en
wijze waarop zij zullen kunnen en willen bijdragen aan uitvoering;

6. het onderzoek naar mogelijkheden factoren en verwachtingen te
beinvloeden;

7. op grond daarvan eventueel oplossingen te herzien, en aan te passen etc.

De taak en de organisatie van de politie, zoals aan de orde binnen het

driehoeksoverleg, moeten zich voortdurend kunnen ontwikkelen in het licht

van eisen die vanuit lokale eisen aan handhaving en veiligheid gesteld worden

(waarbij dus ook rekening gehouden kan worden met verschillen tussen

beleidsterreinen). Met behulp van een gedegen lokale inbreng worden hier-

A
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voor de randvoorwaarden geschapen en geven gemeenten hun regierol in het
lokale veiligheidsbeleid vorm. De veiligheidsbeleving van burgers hangt mede
af van het vermogen van bestuur, politie en justitie op lokale bedreigingen,
problemen en wensen in te spelen.

7.2

Conclusie

Vertrekpunt voor dit Raadsadvies was de wens het keuzeproces voor
handhavingsinstrumenten zodanig in te richten c.q. te systematiseren dat
enerzijds de handhaving kwalitatief verbeterd wordt en dat deze anderzijds
voor de politie uitvoerbaar en voor de burger helder is.

Van een ‘kwalitatief verbeterde’ handhaving is sprake wanneer er zicht is op
vermindering/beheersing van de gesignaleerde handhavingsproblemen. Van
een ‘voor de politie uitvoerbare handhaving’ is sprake bij heldere, werkbare
structuren en duidelijk rol, positionering van de politie(agenten) ten opzichte
van andere (handhavings)actoren.

De Raad meent dat in de context van een lokale gezagsdriechoek aan de
voorwaarden voor een versterkte en uitvoerbare handhaving voldaan kan
worden. Daarbij gaat het deels om het herbevestigen van bestaande, maar op
de achtergrond geraakte uitgangspunten, en deels om verbeteringen in het
bestaand driehoeksoverleg op basis van opgedane ervaringen in de hand-
havingspraktijk, zo werd in paragraaf 6.3 betoogd. Het is de verwachting van
de Raad dat met behulp van het in paragraaf 7.1 voorgestelde zevenpunten-
pakket, dat waar mogelijk in aansluiting op bestaande samenwerkingsvormen
opgezet wordt, doelmatiger en doeltreffender kan worden gehandhaafd.
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Toezichthouders: organisatie en verantwoording
(gebaseerd op Essers 1997, 76-84)

Politie-agent .

Politie-surveillant

Vrijwillige politie

Buitengewone .
opsporingsambtenaar

maakt deel uit van regionale politiekorps

bij externe financiering door gemeenten exclusieve
werkzaamheden voor gemeenten

valt bij handhaving openbare orde onder
gezagsverantwoordelijkheid van burgemeester

valt bij opsporing onder gezagsverantwoordelijkheid
van OM

als toezichthouder verantwoording schuldig aan
bestuursorgaan dat aanwijzingsbevoegdheid heeft;
ontleent taken aan bijzondere wetgeving en
bevoegdheden aan Awb

als boa verantwoording schuldig aan OM en
bestuursorgaan

maakt deel uit van regionaal politiekorps

bij externe financiering door gemeenten exclusieve
werkzaamheden voor gemeenten

valt bij handhaving openbare orde onder
gezagsverantwoordelijkheid van burgemeester

in kader van preventieve surveillance geeft
burgemeester aanwijzingen

onderdeel van politie-organisatie

bevoegdheid tot invoering berust bij regionale colleges
inpassing in beleids/formatieplan bepaald

valt onder verantwoordelijkheid van korpschef

bij preventieve surveillance in kader handhaving
openbare orde geeft burgemeester aanwijzingen

beschikt over bijzondere bevoegdheden die WvS
toekent

aansturing door werkgever (overheidsorganisaties,
semi-overheid en geprivatiseerde overheidsinstanties,
particuliere organisaties)

in kader opsporing officier van justitie bevoegd gezag;
ook aansturing door kopschef, procureur generaal
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Toezichthouder * valt niet onder wettelijke regeling; athankelijk van
zonder opsporings-  financiering is veelal werkgelegenheidsregeling van
bevoegdheid toepassing

* uitvoeringsorganisaties projectmatig karakter, soms
onderdeel van gemeente, soms stichting
* toezichtsprojecten zijn gemeentelijke projecten

Particuliere  ° valt onder politietoezicht
beveiliging e valt onder particulier bedrijf
Beheer en  onderdeel van organisatie van werkgever,

servicefunctionaris  publiek of privaat
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bestuur’

Met verwijzing naar uw werkprogramma voor het jaar 1998 verzoek ik u
advies uit te brengen over de veranderde relatie tussen de politie en
het openbaar bestuur.

In de afgelopen periode is een verschuiving te constateren van
strafrechtelijke handhaving naar bestuursrechtelijke handhaving. Een
voorbeeld hiervan is de handhaving van het betaald parkeren door het
lokale bestuur door middel van het opleggen van een bestuurlijke
boete.

Bedoelde verschuiving heeft consequenties voor de verhouding tussen de
politie en het bestuur en ten gevolge daarvan voor de verhoudingen
binnen de driehoek burgemeester/politie/openbaar ministerie. Bij
bestuurlijke handhaving verplaatst het zwaartepunt zich immers van het
vervolgende OM naar het bestuur dat sancties oplegt.

De keuze tussen strafrechtelijke of bestuursrechtelijke handhaving zal
per beleidsterrein worden gemaakt en wel door betrokkenen op
rijksniveau, op provinciaal niveau dan wel gemeentelijk niveau,
afhankelijk van het beleidsterrein. Het is daarbij niet ondenkbaar dat
bij hetzelfde vraagstuk gekozen wordt voor verschillende
handhavingsvormen.

Dit laatste brengt mij op het vraagstuk van de rol en de positie van
het lokale bestuur waar het gaat om enerzijds het vaststellen van het
gemeentelijk (integraal) veiligheidsbeleid en anderzijds het
medebepalen, via het regionaal college, van het regionale
politiebeleid. Op beide niveaus zal immers ook het handhavingsbeleid
aan de orde komen. -

Postadres Telefoon (070) 302 63 02 Bezoekadres Verzoeke bij beantwoording
Postbus 20011 Telefax (070) 363 91 53 Schedeldoekshaven 200 datum, kenmerk en
2500 EA Den Haag E-mail info@minbiza.nl 2511 EZ Den Haag onderwerp te vermelden
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Met het oog op dit laatste aspect zou ik u willen vragen in uw advies
vooral in te gaan op de consequenties van bovenbeschreven verschuiving
voor de relatie tussen de politie en het lokale bestuur.

Ik zie met belangstelling uw advies tegemoet.
DE MINISTER VAN BINNENLANDSE ZAKEN

H.F. Dijkstal
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Overzicht van uitgegeven adviezen

Verscheidenheid in vervlechting

Integriteit, een zaak van overheid en bedrijfsleven
Op de grens van monisme en dualisme

Dienen en verdienen met ICT

Bestuurlijke betrekkingen

Illegale blijvers
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oktober 1997
oktober 1997
november 1997
april 1998

april 1998

mei 1998
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Overzicht met uitgebrachte publicaties

Werkprogramma 1998 september 1997
Verslag studiemiddag Sturingsinstrumenten en hun context  september 1997
Preadvies Bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving,

bestuur en politie, mr. O.J.D.M.L. Jansen januari 1998
Preadvies Dienstverlening centraal, dr. A. Zuurmond e.a. april 1998
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Samenstelling Raad voor het openbaar bestuur

Op het moment van vaststelling van dit advies was de Raad voor het openbaar bestuur

als volgt samengesteld:

voorzitter

vice-voorzitter:

leden

secretaris

mevrouw ir. J.M. Leemhuis-Stout,
commissaris van de Koningin in de provincie Zuid-Holland;

de heer prof.dr. H.G. Sol,
hoogleraar systeemkunde aan de Technische Universiteit Delft;

de heer prof.dr. H.B. Entzinger,
hoogleraar algemene sociale wetenschappen
aan de Universiteit Utrecht;

mevrouw drs. A.C. van Es;

mevrouw mr. W.L. Gillis-Burleson,
directeur Legato opleidingen;

de heer prof.mr. P.F. van der Heijden,
hoogleraar arbeidsrecht aan de Universiteit van Amsterdam;

de heer ing. E.M. Mastenbroek,
oud-commissaris van de Koningin in de provincie Limburg;

mevrouw G.W. van Montfrans-Hartman,
associée BCG;

de heer prof.dr. C.D. van der Vijver,
directeur Stichting Maatschappij, Veiligheid en Politie;

mevrouw prof.mr. I.C. van der Vlies,
hoogleraar bestuursrecht aan de Universiteit van Amsterdam;

de heer drs. M.P.H. van Haeften (geen Raadslid).

Het advies werd voorbereid door een werkgroep bestaande uit:
- prof.dr. C.D. van der Vijver, voorzitter;

- mevrouw G.W. van Montfrans-Hartman;

- prof.dr. H.G. Sol;

- mevrouw prof.mr. I.C. van der Vlies;

- mevrouw dr. M.L. van Muijen (adjunct-secretaris).



