	
	
	
	
	

	
	
	Handhavingsbeleidsplan 2010-2014
Programmatisch en integraal handhaven
DE HOOFDLIJNEN
	
	Koningin Wilhelminalaan 2
Leidschendam
Postbus 905

2270 AX Voorburg
Telefoon 14 070
Fax (070) 320 13 02
www.leidschendam-voorburg.nl
info@leidschendam-voorburg.nl



	
	
	
	
	



	 ADVANCE \y 80 Datum
	
	15 mei 2009
	

	Ons kenmerl
	
	 DOCPROPERTY  propOnsKenmerk  \* MERGEFORMAT 
	

	Pagina
	
	17/17
	



	Aan
	
	Het College van burgemeester en wethouders
	
	

	Afdeling
	
	
	
	

	Functie
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	Van
	
	Simon van Duijn
	
	

	Afdeling
	
	Handhaving
	
	

	Doorkiesnummer
	
	9638
	
	

	Datum
	
	26 mei 2009
	
	

	Versie
	
	Eind-concept 
	
	

	Ons kenmerk
	
	2009/15311
	
	

	Onderwerp
	
	Handhavingsbeleidsplan, hoofdlijnen 
	
	


1 Inleiding
In het Handhavingsbeleidsplan worden de uitgangspunten voor de uitvoering van de handhaving in de Gemeente Leidschendam-Voorburg vastgelegd. Dit beleid dient met name ter verantwoording van politieke keuzen in de handhaving, ter bewaking van de rechtsgelijkheid en ter onderbouwing van de motieflast in handhavingsprocedures. De Nota bevat geen programma´s die rechtstreeks doorwerken tot op uitvoerend niveau. Hiertoe dient het Afdelingsplan, onderdeel van de P&C-cyclus. Wel worden de dagelijkse handhavingstaken uiteraard uitgevoerd conform het vastgestelde handhavingsbeleid.

Op 1 februari 2005 is de Nota Integraal Handhavingsbeleid 2005-2008 vastgesteld. Omdat zich per 1 januari 2010 (prognose Min VROM) een belangrijke wetswijziging voordoet in het omgevingsrecht, namelijk de in werkingtreding van de Wabo, is gekozen voor het formuleren van een nieuw beleid voor de periode 2010-2014 (in plaats van 2009-2013). Op 24 maart 2009 heeft het College in een apart besluit de werking van de Nota 2005-2008 verlengd voor het jaar 2009.
Het nu voorliggende rapport behandelt onderwerpen uit het Handhavingsbeleidsplan, waarop vóórin het proces van beleidsstelling bestuurlijke keuzen gewenst zijn. Dit om te bevorderen dat het beleidsplan (in ambtelijk concept) zo goed mogelijk de bestuurlijk gewenste handhavingsstijl vastlegt. Dit betreft met name:
· Vaststellen van de reikwijdte van het handhavingsbeleid (omgevingsrecht inclusief brandveiligheid);
· vaststellen van prioriteiten;

· vaststellen van doelen;

· vaststellen van een (vernieuwde) methode van bouwtoezicht;

· vaststellen van de hoofdregels van de toezichtstrategie
· vaststellen van de hoofdregels van de sanctiestrategie.

Op 31 maart 2009 heeft het College een startnotitie voor de structuur voor het handhavingsbeleidsplan vastgelegd. Hoewel deze startnotitie in de eerste plaats een plan van aanpak vormde voor het schrijven van het beleidsplan, zijn in deze nota ook een paar (inhoudelijke) hoofdlijnen voor het handhavingsbeleid vastgelegd. Teneinde een complete set hoofdlijnen te presenteren worden  de inhoudelijke hoofdlijnen uit de startnotitie hierna nog eens kort weergegeven.
De (gewenste) bestuurlijke keuzen zijn in hoofdstuk 4 gebundeld, voorzien van ambtelijk advies. 

2 Startnotitie Handhavingsbeleidsplan 2010-2014

In de Startnotitie zijn reeds de volgende hoofdlijnen vastgelegd (hier kort samengevat)
Hoofdkenmerken 

Het Handhavingsbeleidsplan dient integraal en programmatisch van opzet te zijn. 

Het startpunt van bestuursrechtelijke handhaving in Leidschendam-Voorburg is repressie. Handhaving wordt te allen tijde transparant uitgevoerd.
Probleemanalyse

De probleemanalyse wordt uitgevoerd uitgaande van de risicomatrix van het Expertisecentrum rechtshandhaving (Ministerie van Justitie). De uitkomst wordt vergeleken met de evaluatie van het vorige handhavingsbeleid. 

Benoemen van doelen en prioriteiten

Aan de hand van de uitkomsten van de Probleemanalyse worden prioriteiten vastgesteld. De prioriteiten worden verbonden met doelen.
Activiteiten, methoden en parameters

Vervolgens worden activiteiten geformuleerd om de prioriteiten en doelen te bereiken. Dit zullen veelal handhavingsactiviteiten zijn die nu ook al bestaan. Specifieke activiteiten worden aan specifieke doelen gekoppeld. Hierbij kunnen afwijkingen van traditionele werkwijzen ontstaan. 
Strategieën

Min of meer los van de hiervoor behandelde trits “analyse – prioriteiten – activiteiten”, worden  een nalevingsstrategie, een toezichtstrategie, een sanctiestrategie en een gedoogstrategie geformuleerd.
Toetsing door externe partners

Het eind-concept wordt ter commentaar voorgelegd aan het Stadsgewest Haaglanden, de Provincie ZH, de politie Haaglanden en het Waterschap. De politie Haaglanden wordt reeds aan de inputzijde bevraagd naar ideeën, wensen en meningen.
Uitvoeringsprogramma

De beleidscyclus begint dus met een startnotitie en een probleemanalyse . Dan volgen prioriteiten en doelen. Daarna activiteiten en methoden. De activiteiten en methoden landen uiteindelijk in een Uitvoeringsprogramma. Dit is echter geen deel meer van het Handhavingbeleidsplan, dat nu aan de orde is. Het Uitvoeringsprogramma is onderdeel van het Afdelingsplan.

3 Gewenste bestuurlijke keuzen op hoofdlijnen 

3.1 Reikwijdte

Het Handhavingsbeleidsplan behandelt het omgevingsrecht. Wellicht ten overvloede zij vermeld dat dit plan (dus) niet de handhaving van sociale wetgeving en van de leerplicht betreft. Een aparte situatie neemt de toezicht en handhaving van brandveiligheid in. In de eerste plaats wordt brandveiligheid door verschillende (sectorale) wetten gereguleerd: Brandweerwet (géén onderdeel van het omgevingrecht), Woningwet, Wet milieubeheer en in bescheiden mate APV. In de tweede plaats gaat de lokale brandweer per 1 januari 2010 (organisatorisch) op in de regionale brandweer. 
	Bestuurlijke keuze: Handhavingsbeleid inzake brandveiligheid wel of niet in het handhavingsbeleidsplan opnemen. 

Ambtelijk advies: Handhavingsbeleid inzake brandveiligheid in het gemeentelijke handhavingsbeleidsplan vastleggen, uiteraard in nauwste samenwerking tussen de afdeling handhaving en de brandweer (afdeling preventie en pro-actie). 


3.2 Prioriteiten (1): methode van weging
De prioriteiten volgen uit de probleemanalyse. 
De probleemanalyse is inmiddels geschreven, aan de hand van (1) de risicomatrix; (2) de evaluatie van het vorig Handhavingsbeleidsplan (zie Startnotitie)  en (3) een Tafel van Elf-analyse (een methode ter inschatting van kansen op overtredingen; ook dit instrument is ontwikkeld door het Expertisecentrum rechtshandhaving) 

Korte toelichting op het gebruik van de risicomatrix: In de matrix zijn ca. 140 onderwerpen opgenomen die zich in het omgevingsrecht voordoen. De matrix is aan een breed gezelschap van vakambtenaren en externe partners toegestuurd. De betrokkenen geven per onderwerp een inschatting (een score) op aspecten als fysieke- en sociale veiligheid, natuurwaarde, immateriële waarde (etc). Ook wordt een score gegeven op de kans op overtreding. De inzendingen worden in een zeer uitgebreide (statistiek) rekenmethode verwerkt. Zodoende behaalt elk van de 140 onderwerpen uiteindelijk  een eindscore. 
De scores kunnen op twee manieren worden vertaald naar prioriteiten : 

· Strikt Wabo-integraal. De scores betreffende onderwerpen uit de sectoren openbare ruimte, bouwen, milieu, ruimtelijke ordening, verkeer (en diversen) worden op één schaal gemeten. Voordeel: de ideële, integrale gedachte van de Wabo wordt onverkort doorgevoerd. Nadeel: de top 10 of top 20 (enz) van prioriteiten wordt niet evenredig bezet door onderwerpen uit respectievelijk bouwen, milieu, openbare ruimte etc. 
· Eerst weging binnen één sector, en daarna samenvoegen van samenhangende onderwerpen. Dus eerst een top-X van milieu-onderwerpen, van bouw-onderwerpen (etc). In de feitelijke taakuitvoering samenvoegen van die taken die met elkaar samenhangen (zoals: horeca, brandveiligheid, buitengebied ...)
Beide prioriteitslijsten zijn doorgerekend. Inderdaad ontstaat er een grillige verdeling van prioriteiten, bij strikt integrale verwerking. Vooral de taakvelden verkeer, markt en ruimtelijke ordening moeten het ontgelden. De ideële gedachte van integraliteit slaat door, en gaat een eigen leven leiden. 

Bijkomend voordeel van “eerst sectorale weging”, is dat de bestaande sectorale formatie-toedeling (onderdeel van programma- en productbegroting) in tact blijft. Een strikt integrale weging van prioriteiten leidt er toe dat er zeer relevante formatieverschuivingen zouden moeten worden doorgevoerd.
	Bestuurlijke keuze: strikt integrale weging van prioriteiten, of eerst sectorale weging. Bij de tweede optie recht doen aan de integrale benadering, door in de feitelijke taakuitvoering taken die met elkaar samenhangen ook daadwerkelijk samen te voegen.

Advies: Prioriteitstelling volgens sectorale weging; integrale benadering verwerkelijken door in de feitelijke taakuitvoering taken die met elkaar samenhangen ook daadwerkelijk samen te voegen.


3.3 Prioriteiten (2): resulterende lijsten

In dit rapport is een wissel op de vorige voorgestelde bestuurlijke keuze genomen: er zijn lijsten opgesteld conform de risicoscore, bij sectorale weging. (Zoals hierboven opgemerkt: er is ook een lijst gegenereerd conform integrale weging, hiervan is al opgemerkt dat deze een zeer grillig verloop toont).
De volledige Probleemanalyse ligt ter inzage bij Agendering. Omdat deze analyse nogal lijvig is geworden, is deze niet gekopieerd en bijgevoegd.

Twee belangrijke (tussentijdse) conclusies uit de Probleemanalyse: 

· de B&W-nota vernieuwing milieuhandhaving  van 24 maart 2009 blijft leidend in de taakuitvoering milieu in de periode 2010 – 2014 ;
· De B&W-nota programmatische handhaving APV(+) van 10 februari 2009 blijft leidend in de taakuitvoering openbare ruimte, verkeer en bijzondere wetten in de periode 2010 – 2014.

De Probleemanalyse heeft dus vooral consequenties voor het taakveld  handhaving bouwen / wonen / ruimtelijke ordening.

NB: De (tussentijdse) conclusie suggereren mogelijk dat de probleemanalyse weinig nieuws heeft opgeleverd voor “milieu” en “apv(+)”. De analyse geeft echter wel degelijk relevante informatie voor deze taakuitvoeringen, maar dan op detailniveau. In de B&W-nota’s was al vastgesteld dát er projectgewijs gecontroleerd zou worden; de Probleemanalyse reikt thema’s aan waarop (volgordelijk) projectgewijs gecontroleerd kan/moet worden.
De prioriteiten die uit de Probleemanalyse volgen zijn in de bijlagen I, II en III van dit rapport bijgevoegd. 
In de bijlagen zijn uurtotalen gegeven. Deze uren worden verkregen als de prioriteitscores worden verrekend met de beschikbare formatie-uren voor 2009. Door de prioriteitstelling in uren weer te geven ontstaat een helder overzicht van wat de prioriteitstelling nu eigenlijk voor de praktijk betekent. Deze uurtotalen hebben echter geen absolute waarde. Redenen: 

· ze zijn berekend aan de hand van de formatie voor 2009 terwijl het beleidsplan een planperiode van 4 jaar kent; 

· er zijn per taakveld urenbuffers aangehouden, door de integraal manager te beheren, bijvoorbeeld voor onvoorziene bestuurlijk prioritaire onderwerpen; 

· ze vormen een sturingssysteem en geen doel-in zichzelf

· voor twee onderwerpen (bouwtoezicht op monumenten en handhaving op de beleidsnota Schaken met paard en landsachap) zijn prognoses gegeven, die vooruitlopen op de behandeling van de Voorjaarsnota en de nadere uitwerking van de betreffende besluiten.

Naast de uurtotalen zijn voor “milieu” en “apv(+)” ook prioriteitenscores weergegeven, ten behoeve van nog te organiseren projecten (milieu/apv(+)), conform de conclusies en aanbevelingen in de Probleemanalyse (zoals in het cursief gedrukte tekstblok bovenaan deze pagina ook is verwoord)

	Bestuurlijke keuze: De resulterende prioriteitenlijsten (bijlagen I, II en III) beoordelen en desgewenst mutaties aanbrengen.

Advies: De prioriteitenlijsten (bijlagen I, II en III) vaststellen


3.4 Doelen (1): type doelen
Doelen kunnen op twee manieren worden gesteld. 

Er kunnen effecten ten doel worden gesteld. Voorbeelden: “geen loslopende honden”  of: “max. 3% verkeerd aangeboden afvalcontainers”. Zo’n doel kan ook high tech zijn: “100 kton CO2-reductie afdwingen” , of sterk cultureel van aard: “Aan monumentale waarden mag  op geen enkele wijze afbreuk worden gedaan”. 

De doelen kunnen ook, vanuit de optiek van handhaving, worden gefomuleerd in termen van nalevingsgedrag. In dat geval worden de parameters ingevoerd:

· Aan de inputzijde van de handhaving (voorbeeld: er wordt 7000 uur aan milieuhandhaving besteed);

· Aan de outputzijde (voorbeeld: er worden 500 bouwvergunningen gecontroleerd);

· gericht op het resultaat van handhavig (nalevingsgedrag)

Bij indirecte doelstellingen (input, output, nalevingsgedrag) geldt de aanname dat de gehandhaafde regels logischerwijze een effect zullen sorteren. De regels zijn immers gemotiveerd opgesteld. 

Effecten 

Deze zijn (lijken) zeer transparant en sluiten goed aan op de inzet en doelen van andere spelers (politie, brandweer, wijkmanagers, stedebouwkundigen, technisch uitvoerders enz.) Gezamenlijk kan gestreefd worden naar een bepaalde kwaliteit van leefomgeving.  
Effect-doelen hebben echter twee belangrijke nadelen: 

· Het is heel lastig om deze doelen “smart” te formuleren, omdat er vele factoren van invloed zijn op een beoogd effect. Effecten kunnen dus pas “smart” (vooral: realistisch) worden gefomuleerd na een diepgaande analyse van de maatschappelijke werkelijkheid. Dit is beslist geen kerntaak voor (de afdeling) handhaving.

· Als men zich effecten wenst, zijn er er vele wegen zijn die naar Rome leiden. Uitgerekend voor de handhaver is dit een valkuil. Er is sprake van een overtreding, omdat een voorschrift wordt overtreden. Dit voorschrift bepaalt (veelal) welke van de wegen die naar Rome leiden, moet worden bewandeld. Door het beoogde effect nu boven het vastgestelde voorschrift te stellen, krijgt de overtreder weer ruimschoots de gelegenheid om op allerlei alternatieven te wijzen.
Nalevingsgedrag  

(Uitgangspunt: bevorderen van naleving van normen levert vanzelfsprekend de effecten van die normen op. Door te sturen op input en op output wordt als vanzelf een effect bereikt )

De indirecte doelen hebben als grote voordeel dat de afweging (“hoe wordt een effect bereikt”) ligt waar deze hoort te liggen, namelijk bij de normstelling. Een tweede kracht van deze doelstellingen is dat ze altijd werken. Er kan prima op gemonitord en gestuurd worden. Nadelen van deze aanpak: 

· handhaving lijkt een (gortdroog) doel op zich te worden. (4500 processen verbaal, € 80.000 aan dwangsommen, 12 stilleggingen etc.), 
· het gaat voetstoots uit van de zinvolle effecten van normen. Deze aanname wil in de praktijk wel eens tegenvallen.

Deze nadelen kunnen worden ondervangen door in de rapportage en in de communicatie aansprekende voorbeelden te noemen van positieve effecten van handhavingsacties voor de omgeving, respectievelijk door de toezichthouder dan wel het afdelingsmanagement de ruimte te geven om vanuit hun professionaliteit doorgeslipte onzin-voorschriften uit te filteren. 

	Bestuurlijke keuze: Doelen formuleren in termen van effecten (voorbeeld: geen loslopende honden in aanlijngebieden) of in termen van nalevingsgedrag (voorbeeld: 300 milieucontroles per jaar, allen af te sluiten met 100% nalevingsgedrag)

Advies: Doelen formuleren in termen van nalevingsgedrag


3.5 Doelen (2): concrete handhavingsdoelen 

Evenals bij de keuze voor  sectorale (in plaats van integrale) prioriteiten, geldt ook bij de keuze voor indirecte doelen, dat deze naadloos aansluiten bij de bestaande Programma- en Productbegroting. Net als bij prioriteiten  is in de thans voorliggende nota een wissel op de voorgestelde bestuurlijke keuze genomen: hierna worden doelen geformuleerd in termen van nalevingsgedrag 

Inputzijde: Doelstelling in formatie

De eerste set indirecte doelen ligt zeer voor de hand. Het bestuur van de gemeente heeft in de meerjarenbegroting capaciteit voor handhaving beschikbaar gesteld. Hiermee is een kader gesteld. Dit kader zegt weliswaar niets over subdoelen binnen de sector, maar is wel volstrekt dominant voor de boven- en  ondergrens van handhaving op één sector van het omgevingsrecht. Bovengrens: Meer tijd is er niet. Ondergrens: de aangewezen tijd moet worden gerealiseerd.

	Sector
	Capaciteit (uren)

	Milieu


Bouw- en woningtoezicht


Bouw/RO-juridisch

Inspectie openbare ruimte

Parkeertoezicht

Markttoezicht
	7000 

7340 

5400 

6750 

8100 

650 


Outputzijde: Doelstelling in kengetallen

Voorts zijn in de Productenraming 2009-2012 (Programma Veiligheid en Handhaving) de volgende doelen gesteld:

	Indicator
	Soort
	Aantal 

	Milieucontroles (incl. horeca-inrichtingen)
	Kengetal
	300

	Handhavingtrajecten milieu
	Richtgetal
	30

	Handhavingtrajecten bouwen
	Kengetal
	35

	Controle APV-vergunningen
	Kengetal
	100

	Controle bouwvergunningen
	Kengetal
	500

	Klachten meldpunt openbare ruimte
	Richtgetal
	1300

	Milieuklachten
	Richtgetal
	50

	Woningklachten
	Richtgetal
	100

	Boetes foutparkeren blauwe zone
	Kengetal
	4500

	Sancties brandveiligheid
	Richtgetal
	15


Outputzijde: Nalevingsgedrag

Het doel betreffende nalevingsgedrag kan heel kort worden geformuleerd: Een casus wordt pas gesloten als de norm wordt nageleefd. Ofwel: in al die cases die door handhavers ter hand worden genomen (zie hierboven: “outputzijde, aantallen”), wordt 100% nalevingsgedrag bereikt. 
	Bestuurlijke keuze: De gestelde doelen aan inputzijde en outputzijde, en betreffende nalevingsgedrag beoordelen en desgewenst mutaties aanbrengen.

Advies: De gestelde doelen aan inputzijde en outputzijde, en betreffende nalevingsgedrag vaststellen


3.6 Activiteiten en methoden
Er is natuurlijk al een arsenaal van beproefde methoden en activiteiten voorhanden in toezicht en handhaving, en er kan gerust worden gesteld dat de inspecteurs in het algemeen  de juiste methode of activiteit aan de specifieke casus weten te koppelen. Bestaande handhavingsactiviteiten zijn: algemene of gerichte surveillances, gerichte gebieds- of locatie-controles, projecten, klachten- en meldingenbehandeling, administratieve- of dossieronderzoeken, signaalcontroles, gericht technisch onderzoek, posten (meer langdurige observaties) 

Meer projectmatig controleren, in teamverband

Het kan echter wenselijk zijn om specifieke activiteiten aan specifieke doelen te koppelen anders dan traditioneel bepaald. In de volgende paragraaf (3.7 Toezichtstrategie) wordt de implementatie van vermindering van toezichtlast beschreven. Dit leidt (o.a.) tot veel meer projectmatige controles. Deze ontwikkeling (projectgewijs controleren t.b.v. vermindering toezichlast) zal niet zo snel van de afzonderlijke inspecteurs komen (vermindering toezichtlast is voor de toezichthouder niet bepaald een dringend probleem) Dergelijke wijzigingen in werkwijze moeten dus wat meer sturend worden opgelegd. Voorbeeld: waar traditioneel op locatie x een frequente locatie-gerichte éénmens-controle werd uitgevoerd, wordt locatie x voortaan meegenomen in projectmatige team-controles) 

Bouwtoezicht:  mutatie van het aantal controles

De Probleemanalyse, onderdeel Bouwen, toont aan dat verschillende onderwerpen in de huidige uitvoering (veel) te weinig aandacht krijgen (asbest, toezicht bestaande bouw, ruimtelijke kwaliteit, brandveiligheid). Bij gelijkblijvende formatie betekent dit dat er zomogelijk een mutatie van het aantal controles dient te komen, dan wel dat er binnen de werkwijze van één controle zomogelijk een aanpassing dient te komen (systematische verdeling van aandacht, over: constructie, brandveiligheid, energie, gezondheid en bruikbaarheid) 

De bouwinspecteurs controleren vakkundig, zeer regelmatig en nauwgezet. Op zich is dit lofwaardig, en zéker is de veiligheid en kwaliteit van de bouwwerken hiermee gediend. De bouwer echter maakt hier niet zelden misbruik van, door op de bouwinspectie te leunen. De voorschriften worden lang niet altijd actief in het bouwproces betrokken, maar men gaat er van uit dat de overheid (bouwinspecteur) zich wel zal laten horen bij een overtreding. De primaire verantwoordelijkheid om een – volgens de regels ! - veilig en deugdelijk gebouw te bouwen ligt  bij de vergunninghouder dan wel bij de (hoofd)aannemer, en niet bij de overheid. De verantwoordelijkheid van de lokale overheid is om volgens de eisen van redelijkheid en billijkheid, zorgvuldigheid en rechtmatigheid, proportionaliteit en subsiairiteit invulling te geven aan toezicht en handhaving.

Een andere wijze van bouwtoezicht, uitgaande van de eigen verantwoordelijkheid van de vergunninghouder resp. de bouwer, kan als volgt worden ingevuld:

Er wordt onderscheid gemaakt tussen signaalcontroles en (gedetailleerde) inspecties. De controlefrequentie van gedetailleerde inspecties wordt teruggebracht. Er wordt steekproef-gewijze gecontroleerd. Overigens wel wel met hoge intensiteit. In de tabel in Bijlage IV wordt de systematiek weergegeven. Een blik op de tabel toont dat er nog steeds een hoge dekkingsgraad behouden blijft (60%, 80%, 100%).

Uitgaande van de eigen verantwoordelijkheid van de vergunninghouder cq. de bouwer, neemt de mate van repressie toe! Er zal sneller worden overgegaan tot sanctionering bij geconstateerde gebreken. In die gevallen waar de bouwer (vergunninghouder) de eigen verantwoordelijkheid nog niet voldoende heeft begrepen, zal consequente, meer repressieve handhaving ongetwijfeld snel leiden tot beter nalevingsgedrag. In het hoofdstuk “sanctiestrategie” van dit beleidsplan is weergegeven hoe de meer repressieve handhaving gestalte krijgt. 

Tijdens surveillances worden signaalcontroles uitgevoerd. Door middel van deze controles worden wél álle verleende bouwvergunningen gescand. In deze vorm van toezicht blijft dus wél een dekkingsgraad van 100% op het aantal afgegeven bouwvergunningen bestaan; dit zijn dan echter “gevelcontroles”. Er wordt gecheckt óf er wordt gebouwd, en óf er in grote lijnen cf. Wow c.a. resp. bouwvergunning wordt gebouwd.

Voorbeeld: (a) is er een vergunning verleend voor de bouw van een dakkapel aan de voorgevel? (b) kloppen de afmetingen van de dakkapel zodanig met de vergunning dat het gewenste gevelbeeld ontstaat? Dus geen controle op de centimeter nauwkeurig. 
Als er twijfels ontstaan, gaat er een signaal uit naar de bouwinspecteurs die dieper op de materie ingaan. Deze gevelcontroles zijn gewenst om grove overtredingen uit te filteren, én omdat andere ambtelijke afdelingen regelmatig uitgaan van feitelijk uitgevoerd bouw- en woningtoezicht op alle verleende bouwvergunningen (voorbeeld: actualisatie bestemmingsplannen: bestaande bouwvolumes) . 

Het is gewenst dat deze nieuwe, strengere wijze van uitvoering van bouwtoezicht tevoren met de in de regio opererende bouwbedrijven wordt gecommuniceerd. Dit kan bijvoorbeeld gebeuren door middel van het verzenden van een nieuwsbrief.

Bouwtoezicht: introductie van het Toezichtprotocol 

Een tweede onderwerp van aandacht is de wijze waarop de reguliere bouw-inspectie wordt ingevuld. Doelstelling: Evenwichtige aandacht tijdens de controle voor constructie, brandveiligheid, duurzaamheid (energie), gezondheid en bruikbaarheid (de 5 hoofdthema’s van het Bouwbesluit).
De Vereniging BWT Nederland heeft aanbevelingen opgesteld voor het gehele proces van vergunningverlening, bouwen en toezicht. Onder andere is heel duidelijk verwoord dat bij menig bouwproces door vergunninghouder een (hoofd)constructeur moet worden aangesteld, die verantwoordelijk is voor de samenhang van de processtappen, alsmede voor de kwaliteit van het gebouwde.  Verder zijn een “toetsprotocol” (bouwplantoetsing) en een “toezichtprotocol” (bouwtoezicht) ontwikkeld. Het toezichtprotocol is efficiënt, transparant en evenwichtig. Het wordt breed gedragen, zowel door inspectiediensten als door de bouwbranche. Het ministerie VROM heeft uitgesproken dat de uitvoering van de bouwinspectie als professioneel wordt beoordeeld als dit protocol wordt toegepast. Om een lang verhaal kort te maken, wordt op een verantwoorde en deskundige wijze invulling aan gegeven aan de professionalisering van het bouwtoezicht door het toezichtprotocol van de vereniging BWT Nederland in te voeren in de bouwinspecties. Dit protocol heeft reeds in veel gemeenten een plaats verworven in het bouwtoezicht. Dit toezichtprotocol kan ook te Leidschendam-Voorburg worden toegepast, en de vaststelling van het thans voorliggende beleidsplan is een prima moment om dit tot regel te verheffen.
Bouwtoezicht: samenvatting vernieuwde werkwijze.

Samengevat kan het volgende kader voor modernisering van het bouw- en woningtoezicht worden geformuleerd:

· Degene die bouwt, in ieder geval de vergunninghouder, dient zich volstrekt bewust te zijn van de eigen verantwoordelijkheid die hij heeft om conform de eisen van Bouwbesluit en bouwvergunning te bouwen;

· de vergunningverleners benadrukken dit bewustzijn al tijdens de vergunningprocedure, en adviseren bij meer complexe bouwvergunningen om een (hoofd)constructeur aan te stellen.

· Er wordt onderscheid gemaakt naar dekkingsgraad signaalcontroles en dekkingsgraad inspecties. In surveillances (signaalcontroles) zullen regelmatig álle verleende bouwvergunningen worden gescand; dit zijn dan echter “gevelcontroles”. 

· Uitgaande van de eigen verantwoordelijkheid neemt de controlefrequentie in het gedetailleerde bouwtoezicht af; er wordt niet meer gestreefd naar een 100% dekkingsgraad van controle op verleende vergunningen. 

· Er komt een steekproefgewijze controle voor terug. In de tabel in Bijlage IV wordt de systematiek weergegeven. 
· De mate van repressie neemt echter toe (!). Er zal sneller worden overgegaan tot sanctionering bij geconstateerde gebreken. In de tabel in Bijlage IV en voorts in het hoofdstuk “sanctiestrategie” van dit beleidsplan is weergegeven hoe de meer repressieve handhaving gestalte krijgt. 

· Controles worden uitgevoerd aan de hand van het Toezichtprotocol van de Vereniging BWT-Nederland. Bij complexe bouwvergunningen in ieder geval geheel in de geest van dit protocol. Bij reguliere bouwvergunningen door het protocol daadwerkelijk te volgen. Bij lichte bouwvergunningen door het protocol in een PDA ter plekke te checken.
· In aansluiting op de vaststelling van het handhavingsbeleidsplan wordt een informatieve brief verstuurd aan de in de regio opererende bouwbedrijven, waarin eenmalig wordt toegelicht dat het bouwtoezicht in de gemeente Leidschendam-Voorburg uitgaat van een serieuze invulling van de eigen verantwoordelijkheid, dat de toezichtlast afneemt, maar dat de gestrengheid bij overtredingen toeneemt.

Deze overstap van 100% dekkingsgraad naar systematische steekproef-controles levert naar schatting 1000 uur vermindering toezichtlast op (in de reguliere bouwinspecties). Deze uren kunnen worden ingezet op de genoemde gewenste thema’s.
	Bestuurlijke keuze: 

(1) Loslaten van de 100% toezicht-dekkingsgraad op verleende bouwverguniningen (onder voorwaarden) 

(2) introductie van het Toezichtprotocol van de Vereniging BWT Nl in het bouwtoezicht.

Advies:

(1) Instemmen met stapsgewijze dekkingsgraad op verleende bouwvergunningen, gekoppeld aan een nieuwsbrief aan aannemers- en bouwbedrijven, én gekoppeld aan een strakker sanctiebeleid, zoals in bijlage IV bij dit rapport beschreven.

(2) Instemmen met de introductie van het Toezichtprotocol van de Vereniging BWT Nl in het bouwtoezicht.


3.7 Toezichtstrategie
De toezichtstrategie zegt iets over de structuur, frequentie en de vorm van het toezicht. Onder ‘toezicht’ moet in deze context worden verstaan: ‘het controleren of en in hoeverre wettelijke bepalingen worden nageleefd’. Toezicht heeft in deze optiek een signaalfunctie en onderscheidt zich van sanctionering. Omdat er gewerkt wordt, met een beperkte capaciteit, moeten er keuzes worden gemaakt om het toezicht zo efficiënt, effectief en zorgvuldig mogelijk vorm te geven. Naast deze eisen verlangt de moderne maatschappij ook  vermindering van toezichtlast. in de praktijk betekent dit vooral vermindering van controlemomenten, en voorts het voorkomen van tegenstrijdige aanwijzingen door toezichthouders of bevoegde gezagen. Al met al worden de volgende hoofdlijnen voorgesteld (waarin vooral de vermindering van toezichtlast tot vernieuwing leidt ten opzichte van vorige jaren)

· Er wordt toezicht uitgeoefend op de naleving van regelgeving, waarvan het toezicht is opgedragen aan de gemeente, 

· Er wordt signaaltoezicht uitgeoefend voor andere organisatieonderdelen en andere bestuursorganen. 
· Er wordt programmatisch en integraal gehandhaafd. Dit betekent dat achtereenvolgens de volgende vragen worden gesteld, alvorens controles uit te voeren:

· Is het gewenst en mogelijk om het toezicht projectmatig uit te voeren. Bij het opstellen van projectplannen wordt uiteraard de vraag meegenomen of het project integraal of in ieder geval in samenwerking met interne of externe partners uitgevoerd kan worden.

· Als een projectmatige aanpak geen meerwaarde biedt, is dan in ieder geval een integrale of samenwerkende controle mogelijk. Dit teneinde de toezichtlast voor burgers en ondernemingen zoveel mogelijk te verminderen. 

· Alleen als de vorige vragen ontkennend zijn beantwoord, vindt een sectorale controle plaats. 
· Overigens bewaken het afdelingshoofd resp. de senioren op de afdeling steeds de bestuurlijke- resp. de organisatiesensitiviteit van een handhaving- casus. In de praktijk betekent dit dat zij incidenteel dossiers voorleggen aan bestuurders met de vraag of een ander middel dan handhaving moet worden ingezet om een gewenst doel te bereiken. Handhaving wordt hierbij niet aan banden gelegd, maar treedt pas op nádat bijvoorbeeld een bestuurder, het projectenburo of een vergunningverlener zijn of haar invloed heeft doen gelden. Bij deze afweging geldt de harde eis dat inzet van een ander middel concreet en tijdgebonden is. De termijn wordt mutatis mutandis met de handhavers overeengekomen.

· Er wordt jaarlijks een Uitvoeringsprogramma opgesteld (bijlage bij het Afdelingsplan) waarin de prioriteiten, doelen, activiteiten en methoden uit dit beleidsplan tot op operationeel niveau worden verwerkt

	Bestuurlijke keuze: Gaat de voorgestelde implementatie van vermindering van toezichtlast ver genoeg, of moet deze naar boven of naar onderen worden bijgesteld. 

Advies: Instemmen met de voorgestelde wijze van implementatie van vermindering van toezichtlast.


3.8 Sanctiestrategie
Bestuursrechtelijke handhaving heeft in tegenstelling tot strafrechtelijke handhaving een reparatoir karakter. Dit houdt in dat bestuursrechtelijke handhaving er op gericht is om de situatie weer in overeenstemming te brengen met de wet- en regelgeving. Het strafrecht kenmerkt zich echter door het punitieve karakter en is (o.a.) bedoeld als vorm van leedtoevoeging.

Het opleggen van een sanctie kan bestuursrechtelijk, strafrechtelijk of privaatrechtelijk van aard zijn. Hierbij dient zich al snel een keuzemoment aan. Wordt er slechts via één spoor opgetreden of via meerdere sporen? Naast de bestuursrechtelijke weg bestaat vaak de mogelijkheid om ook strafrechtelijk tegen overtredingen op te treden. Hierbij is een samenloop met het bestuursrecht c.q. privaatrecht mogelijk (dubbele sanctie). Binnen de gemeente zijn door de Korpschef Haaglanden buitengewoon opsporingsambtenaren (BOA’s) aangesteld die strafrechtelijk procesverbaal kunnen opmaken.

Als sanctiestrategie gelden de volgende normen:

· gemeentelijke handhaving van publiekrechtelijke taken beperkt zich in principe tot publiekrechtelijke handhaving;

· er wordt gehandhaafd naar de eisen van redelijkheid en billijkheid, zorgvuldigheid en rechtmatigheid, proportionaliteit en subsiairiteit 

· handhaving maakt gebruik van BOA’s om strafrechtelijk procesverbaal op te laten maken; 

· bij de toepassing van de sanctiestrategie wordt gehandeld conform de prioriteitenstelling;

· eenmaal verbeurde dwangsommen worden geïnd. Hiervan wordt alleen afgeweken bij uitspraak van het College;

· eenmaal ingezette handhavingstrajecten worden afgerond. Hiervan wordt alleen afgeweken bij uitspraak van het College;

· van handhavingsbesluiten wordt een afschrift aan de politie/het OM gestuurd.

· Het startpunt van de handhaving is repressie. Dit betekent:

· er wordt na normstelling niet opnieuw onderhandeld over de norm. Als de norm incidenteel niet zou deugen, kan de belanghebbende een verzoek tot herziening indienen. Alleen als een bestuurder dan wel een normsteller aan de handhaver de indicatie geeft dat zo’n verzoek waarschijnlijk ingewilligd kan worden stuit dit voorlopig de handhaving. 

· bestuursrechtelijke sancties worden effectief ingezet. Er wordt  (maximaal)  eenmaal een waarschuwingsbrief verzonden en er worden geen  onnodig lange hersteltermijnen gegeven. Vuistregel is daarbij dat een aangeschrevene een overtreding op dient te heffen in dezelfde termijn die de gemeente nodig zou hebben als bestuursdwang uitgeoefend zou worden.

· Er wordt repressief gehandhaafd (in bovenstaande betekenis) tenzij een dergelijke aanpak contra-productief werkt. In deze gevallen zal de toezichthouder resultaatgericht werken, door een route te volgen, anders dan  sanctionering, waarbij zijn aanpak moet voldoen aan de eisen van normconformiteit, effectiviteit, efficiëncy, transparantie, tijdgebondenheid en deugdelijke motivering. 
· Nadere explicatie bij de eisen te stellen aan situationele en gedifferentieerde aanpak, anders dan repressie:

· Normconform: niet alleen het materieel resultaat wordt bewaakt, maar ook de formele en morele normen worden gerespecteerd, én de bestuurlijke en ambtelijke geloofwaardigheid wordt bewaakt, én het normbesef, van betroffene en van hen die kennis (kunnen) nemen van de betreffende handhavingscasus, wordt bevorderd.
· Effectief: het resultaat wordt feitelijk, aantoonbaar en geheel of ten minste grotendeels behaald.
· Efficiënt: het resultaat wordt behaald bij een optimaal rendement van inzet van tijd en andere ambtelijke middelen.
· Transparant: het is voor bestuurders, managers, betroffenen en belanghebbenden inzichtelijk hoe en waarom er wordt gehandhaafd. Om die reden wordt er in ieder geval schriftelijk gerapporteerd.

· Tijdgebonden: het doel wordt bereikt binnen een termijn die redelijkerwijs voor te verrichten inspanning staat. Een goede maat hiervoor is de vraag binnen welke termijn de gemeente de overtreding kan hebben opgeheven, als er bestuursdwang uitgeoefend zou worden.

· Gemotiveerd: de keuzen van de toezichthouder worden bepaald door rationele overwegingen die aantoonbaar in relatie staan tot de gecontroleerde regels, de gecontroleerde situatie, het te bereiken doel, en de redelijkerwijs te respecteren termijn. 

	Bestuurlijke keuze:  Het bestuur heeft zich in de startnotitie duidelijk uitgesproken voor repressieve handhaving. Hierboven wordt niettemin een “repressieve aanpak, tenzij ...” (en dan vervolgens een resultaatgerichte aanpak) voorgesteld. Dit komt voort uit de behoefte van  bouwinspecteurs en milieuinspecteurs om in complexe situaties de compliance op een voorschrift niet te verstoren door voortijdige en onnodige sanctionering. 

Advies: Instemmen met de sanctiestrategie: repressie, tenzij ... (en vervolgens resultaatgerichte handhaving)


4 Samenvatting bestuurlijke keuzen en adviezen  

Reikwijdte

Handhavingsbeleid inzake brandveiligheid wel of niet in het handhavingsbeleidsplan opnemen. 

Advies: Handhavingsbeleid inzake brandveiligheid in het gemeentelijke handhavingsbeleidsplan vastleggen, uiteraard in nauwste samenwerking tussen de afdeling handhaving en de brandweer (afdeling preventie en pro-actie). 

Prioriteiten

(1) Strikt integrale weging van prioriteiten, of eerst sectorale weging? Bij de tweede optie recht doen aan de integrale benadering, door in de feitelijke taakuitvoering taken die met elkaar samenhangen ook daadwerkelijk samen te voegen.

Advies: Prioriteitsstelling volgens sectorale weging; integrale benadering verwerkelijken door in de feitelijke taakuitvoering taken die met elkaar samenhangen ook daadwerkelijk samen te voegen.

(2) De resulterende prioriteitenlijsten (bijlagen I, II en III) beoordelen en desgewenst mutaties aanbrengen.

Advies: De prioriteitenlijsten (bijlagen I, II en III) vaststellen.

Doelen

(1) Doelen formuleren in termen van effecten (voorbeeld: geen loslopende honden in aanlijngebieden) of in termen van nalevingsgedrag (voorbeeld: 300 milieucontroles per jaar, allen af te sluiten met 100% nalevingsgedrag)?
Advies: Doelen formuleren in termen van nalevingsgedrag.
(2) De gestelde doelen aan inputzijde en outputzijde, en betreffende nalevingsgedrag beoordelen en desgewenst mutaties aanbrengen.

Advies: De gestelde doelen aan inputzijde en outputzijde, en betreffende nalevingsgedrag vaststellen.

Activiteiten en methoden (bouw- en woningtoezicht)

(1) Loslaten van de 100% dekkingsgraad op verleende bouwvergunningen (onder voorwaarden)? 

Advies: Instemmen met stapsgewijze dekkingsgraad op verleende bouwvergunningen, gekoppeld aan een nieuwsbrief aan aannemers- en bouwbedrijven, én gekoppeld aan een strakker sanctiebeleid, zoals in bijlage IV bij dit rapport beschreven.

(2) introductie van het Toezichtprotocol van de Vereniging BWT Nl in het bouwtoezicht?
Advies: Instemmen met de introductie van het Toezichtprotocol van de Vereniging BWT Nl in het bouwtoezicht.

Toezichtstrategie

Gaat de voorgestelde implementatie van vermindering van toezichtlast ver genoeg, of moet deze naar boven of naar onderen worden bijgesteld? 

Advies: Instemmen met de voorgestelde wijze van implementatie van vermindering van toezichtlast.

Sanctiestrategie 
Het bestuur heeft zich in de startnotitie duidelijk uitgesproken voor repressieve handhaving. De bouw- en milieuinspecteurs verzoeken om in complexe situaties een resultaatgerichte aanpak toe te staan. Dit, om in complexe situaties de compliance op een voorschrift  niet te verstoren door voortijdige en onnodige sanctionering. 

Advies: Instemmen met de sanctiestrategie: repressie, tenzij ... (en vervolgens resultaatgerichte handhaving)

BIJLAGEN:

1. Prioriteitstelling bouw/ruimtelijke ordening

2. Prioriteitstelling milieu
3. Prioriteitstelling APV (+)  
4. Vernieuwing bouwtoezicht
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