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1 Inleiding

De Rekenkamercommissie van Renkum heeft in het onderzocksprogramma 2013 een onderzoek
opgenomen naat handhaving in het fysieke domein. U heeft ons gevraagd een offerte uit te brengen
voor het uitvoeren van de onderzoekswerkzaamheden. Wij voldoen graag aan uw verzoek. In deze
offerte gaan we eerst in op het doel van het onderzoek (paragraaf 2). In paragraaf 3 beschrijven we het
onderzoek zoals wij dat willen uitvoeren. We beschrijven het theoretisch kader aan de hand waarvan we
de uitkomsten van het onderzock beoordelen (paragraaf 3.1), de onderdelen waaruit het onderzoek
inhoudelijk is opgebouwd (paragraaf 3.2) en de rapportage (paragraaf 3.3). In de vierde paragraaf gaan
we achtereenvolgens in op de planning, onze expertise, onze onderzocker en de kosten die met het
vitvoeren van het onderzock zijn gemoeid.

2 Doel onderzoek

U constateert in uw onderzocksplan dat de politick-bestuurlijke belangstelling voor toezicht en
handhaving is tocgenomen als gevolg van cen aantal ernstige incidenten. Als reactie daarop is de
afgelopen periode veel veranderd in wet- en regelgeving op het terrein van toezicht en handhaving. Het
onderzoek van de rekenkamercommissie moet inzicht geven in de wijze waarop de gemeente Renkum
de handhaving heeft vormgegeven, hoe dat in de praktijk wordt ingevuld en wat eventueel
verbetermogelijkheden zijn. Het onderzock moet cen uitspraak doen over de rechtmatigheid en de
doelmatigheid van de handhaving door de gemeente.

Het onderzock richt zich specifick op de handhaving van wet- en regelgeving op het gebied van de
ruimtelijke ordening (inclusief monumenten en cultureel erfgoed) in de periode 2011-2012.

Wij merken op dat er ock op dit moment weer volop ontwikkeling is in zowel de regelgeving op RO-
gebied (wetswijzigingen die voortvloeien uit het ‘Besluit tot wijziging van het Bor en diverse andere
AMVB's in verband met het permanent maken van de Crisis- en herstelwet’) als in de organisatie van de
handhaving (vorming van omgevingsdiensten). Dat maakt het onderzoek niet minder relevant. Wel is
het mogelijk dat regelgeving zo verandert dat in 2011 en 2012 geconstateerde tekortkomingen in de
handhaving van regels, met het oog op de komende wetswijzigingen niet meer hoeven te leiden tot
verbetering in de uitvoering. Als hiervan sprake is, geven we dat in onze rapportage aan.

3 Het onderzoek

U heeft voor het onderzoek drie hoofdvragen geformuleerd:

1. Hoe heeft de gemeente Renkum de handhaving van ruimtelijke ordening vormgegeven?
2. Hoe geeft de gemeente hier in de praktijk uitvoering aan?
3. Welke verbetermogelijkheden zijn er?
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3.1 Normenkader

De handhavingsketen

De werkelijke handhaving van regels is maar een onderdeel van de totale handhavingsketen. De
handhavingsketen begint bij het stellen van de regels. Op basis van die regels geeft de gemeente
vergunningen al. Dan pas begint de feitelijke handhaving. Als de kwaliteit van de regels die gehandhaafd
moeten worden onvoldoende is (niet duidelijk of eenduidig, onderling tegenstrijdig, onuitvoerbaar of
oncontroleerbaar), zijn deze regels lastig te handhaven. Als de regels niet goed worden opgenomen in
vergunningen, geldt hetzelfde. Goede handhaving begint dus met goede regels en goede vergunningen.
De feitelijke handhaving kent vervolgens twee ‘fasen’. Bij preventieve handhaving gaat het am reguliere
controles waarbij wordt gekeken of vergunningen worden nageleefd en met eenvoudige aanwijzingen
of adviezen wordt bijgestuurd als dat nodig is. Bij repressicve handhaving gaat het om situaties waarin
het vermoeden bestaat van een overtreding en op basis hiervan wordt opgetreden. Het sluitstuk van de
handhavingsketen vormt de sanctionering (het stilleggen van een bouwproject, het opleggen van ecen
dwangsom). Ook sanctionering is een belangrijk onderdeel van de handhavingsketen. Als sanctionering
bij overtreding van regels achterwege blijft, is handhaving nutteloos.

De handhavingsketen

Fet U Repressisvs
Regelgaving Gk Herinil handhaying

Onderzosken
{ 5 vennesndo Opleggen meatregedan
ragsigedng VRIS wvortrodingsh

Kwalitolt yeabfn

Als we de kwaliteit van de handhaving in de gemeente Renkum willen onderzoeken, moeten we dus
kijken naar de volledige handhavingsketen. Eventuele problemen in de (kwaliteit van de) handhaving
kunnen gelegen zijn in de handhaving zelf of hun basis vinden in andere delen van de keten. Bij de
beoordeling van de doelmatigheid van de handhaving door de gemeente kijken we daarom naar de
volgende onderdelen:

e Zijn de regels waaraan burgers en bedrijven moeten voldoen duidelijk, eenduidig en kenbaar?
e Zijninde vergunningen die de gemeente afgeeft de regels voldoende duidelijk opgenomen?
e Houdt de gemeente tijdens werkzaamheden voldoende toezicht?

Reageert de gemeente snel en adequaat op signalen van overtredingen?
e Zet de gemeente haar handhavingsinstrumentarium effectief in bij gebleken overtredingen?

De rol van de gemeenteraad

Het college van B&W is verantwoordelijk voor de handhaving van RO-regels. Het college dient beleid ten
aanzien van de handhaving vast te leggen in een beleidsnota. De gemeenteraad kan als hoogste orgaan
binnen de gemeente kaders stellen aan de handhavingsactiviteiten en controleert de uitvaering. Het
college dient de gemeenteraad in de gelegenheid te stellen deze taak goed uit te voeren.
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In het ideale geval stuurt het college de gemeenteraad de beleidsnota handhaving, met daarin de
strategische doelen, de operationele doelen en de prestatie-indicatoren voor het handhavingsbeleid. De
gemeenteraad krijgt de gelegenheid om zich hierover uit te spreken. De gemeenteraad wordt
vervolgens periodiek geinformeerd over de voortgang en wordt actief geinformeerd over eventuele
calamiteiten of problemen. In beide gevallen geeft het college aan welke bijsturing van het beleid
noodzakelijk wordt geacht en krijgt de gemeenteraad de gelegenheid zich hierover uit te spreken.

Bij het onderzocken van de kwaliteit van de beleidscyclus rondom handhaving van RO-regels toetsen we
aan deze uitgangspunten. We kijken hierbij naar de volgende zaken:

e [sdeinformatie die de gemeenteraad krijgt voorgelegd ten behoeve van de kaderstelling volledig en
van voldoende kwaliteit?

e  Wordt de gemeenteraad voldoende (regelmatig en kwalitatief) geinformeerd over de uitvoering van
het beleid?

e Wordt de gemeenteraad voldoende geinformeerd bij problemen/calamiteiten in de vitvoering van
de handhaving?

e |svoldoende duidelijk op welke wijze bijsturing plaatsvindt?

3.2 Opbouw van het onderzoek

Het onderzock geven we vorm aan de hand van vier onderdelen: het juridisch kader, de organisatie en
de uitvoering, de monitoring en evaluatie en de kaderstelling en verantwoording.

1. Juridisch kader
Het juridisch kader van de handhaving in de ruimtelijke ordening valt uiteen in drie categorieén.

Landelijke wet en regelgeving — We beschrijven de in 2011 en 2012 geldende wettelijke kaders. Het gaat
hierbij met name om de bepalingen inzake de handhaving in de Wet Algemene Bepalingen
Omgevingsrecht (Wabo). We beschrijven daarnaast op hoofdlijnen de wet- en regelgeving waarin naar
de artikelen betreffende handhaving in de Wabo wordt verwezen (Wro, Monumentenwet 1988,
Bouwbesluit) en de regelgeving waarin de bepalingen in de Wabo nader worden uitgewerkt (Besluit
Omgevingsrecht en Regeling Omgevingsrecht).
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Lokale ruimtelijke regelgeving ~We beschrijven {op hoofdlijnen) de lokale plannen en verordeningen die
de gemeente dient te handhaven. Het gaat daarbij om bestemmingsplannen, beheetsverordeningen,
voorbereidingsbesluiten, de Bouwverordening, de Erfgoedverordening, de Welstandsnota, de Algemene
Plaatselijke Verordening en het Aanwijzingsbeslukit APV,

Handhavingsbeleid — We beschrijving het handhavingsheleid zoals dat is geformuleerd op basis van
artikel 7.2 van het Besluit Omgevingsrecht en artikel 10.3 van de Regeling Omgevingsrecht (Nota
Handhavingsbeleid} en de uitwerking daarvan in de jaarplannen en jaarversiagen over 2011 en 2012.

Bij het opstartoverleg brengen we de lokale plannen en verordeningen, alsmede het handhavingsbeleid
in kaart die in 2011 en 2012 van toepassing waren en verzamelen we de stukken ter bestudering.

We beoordelen of de gemeente voldoct aan artikel 7.2 van het Besluit Omgevingsrecht en Artikel 10.3
van de Regeling Omgevingsrecht {formuleren van beleid ten aanzien van handhaving van RO-regels).

2. Organisatie en uitvoering handhaving

We beschrijven de organisatie en de procesgang zoals die in het lokale handhavingsbeleid is
geformuleerd. Vervolgens beoordelen we of de handhaving conform dit beleid plaatsvindt.

Bij dit laatste stellen we voor een keuze te maken voor een tweetal overtredingen. Wij stellen voor het
onderzoek te beperken tot handhaving op situaties waarin wordt

e ver-of gebouwd zonder vergunning
¢ ver-of gebouwd in afwijking van eenafgegeven vergunning.

Dat betekent dat niet specifiek onderzoek wordt gedaan naar de handhaving van een aantal andere
overtredingen (zoals het illegaal plaatsen van reclame-uitingen in de openbare ruimte, illegaal gebruik
van grond in het buitengebied, kappen zonder vergunning, afwijking van gebruiksmeldingen, efc.}. Wij
kiezen hiervoor om te voorkomen dat het onderzoek te uitgebreid en daarmee te kostbaar wordt. We
kunnen in overleg met u ook kiezen voor een andere afbakening.

Bij het onderzoeken van de uitvoering van de handhaving gaat het om twee deelvragen:

* In hoeverre heeft de gemeente het beleid in 2011 en 2012 uitgevoerd op de wijze zoals
beschreven in de Nota Handhavingsbeleid en de daarvan afgeleide jaarplannen?

e In hoeverre handhaaft de gemeente regels die zijn vastgelegd in bestemmingsplannen en
andere lokale regelgeving?

We stellen voor tien cases te onderzoeken waarbij handhaving heeft plaatsgevonden. We selecteren
hiervoor {z0 mogelijk} vijf gevallen waarbij sprake is geweest van (ver)bouw zonder omgevings-
vergunning {of bouwvergunning indien deze is afgegeven voor oktober 2010) en vijf gevallen waarbij
sprake is geweest van (verjbouw in afwijking van de omgevingsvergunning (idem). In beide categorieén

is (indien mogelijk) in minimaal een geval sprake van plaatsing van een aanbouw bij of verbouwing van
een monument.

We bestuderen van deze cases het dossier en gaan na of de stappen zijn doorlopen zoals die in het
gemeentelijk beleid zijn vastgelegd en of de procesgang volgens de regels van de Awb zijn verlopen.
Tevens beoordelen we of de regels duidelijk zijn geformuleerd in de van toepassing zijnde plannen en
verordeningen en of de vergunninges voldoende duidelijkheid geven over de voorwaarden ¢n regels
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waaraan de aanvrager dient te voldoen. Ook gaan we na of er (tijdig) sanctionering plaatsvindt bij
geconstateerde overtredingen. '

Naast de bestudering van de tien cases gaan we na op welke wijze er wordt omgegaan met (interne en
externe) meldingen/signalen dat er sprake is van illegale bouw of verbouw van gebouwen. Hierbij kijken
we naar de wijze waarop meldingen/signalen binnenkomen en worden geregistreerd, de opvolging van
meldingeﬂ/sigrialen, de snetheid van de opvolging {wordt er ingegrepen op een moment dat er nog
gehandhaald kan worden) en naar de wijze waarop prioriteitstelling plaatsvindt tussen meldin-
gen/signalen. Hiervoor brengen we voor alle (geregistreerde) meldingen/signalen van illegale (ver)bouw
in 2011 en 2012 in beeld op welke wijze ze zijh afgehandeld. Hiervoor putten we {indien beschikbaar) bij
voorkeur uit meldingslijsten, verslagen van werkoverleggen en werklijsten van de afdeling handhaving
uit 2011 en 2012,

Naast de casestudie nemen we een interview af met twee medewerkers die verantwoordelijk waren
voor de handhaving in 2011 en 2012. We leggen {een aantal van) onze bevindingen voor en bespreken
de wijze waarop in de dagelijkse praktijk met verschillende situaties wordt omgegaan. De interviews
geven verdieping aan het dossieronderzoek. Vragen die open blijven staan, leggen we schriftelijk voor
aan de betrokken afdeling in de organisatie.

Aan de hand van de analyses en de interviews doen we uitspraken over de rechtmatigheid van het
handhavingsbeleid en de doelmatigheid van de handhaving.

3. Monitoring en evaluatie

De gemeente stelt jaarlijks verslag op van het handhavingsbeleid. We gaan na of deze verslagen volledig
zijn en voldoende inzicht geven in de uitgevoerde activiteiten, de resultaten daarvan {op basis van de
prestatie-indicatoren) en eventuele problemen/calamiteiten. Tevens gaan we na.of er in de rapportages
aangegeven wordt of en zo ja welke bijsturing er nodig is. Als er over de onderzochte periode onderzoek
is uitgevoerd naar handhavingsactiviteiten ex artikel 213a Gemeentewet, betrekken we ook dit
onderzoek bij onze analyse.

4. Kaderstelling en verantwoording

De gemeenteraad stelt als hoogste orgaan in de gemeente de ruimtelijke regels vast in bestemmings-
plannen, beheers- en andere verordeningen. Ook bepaalt de raad de kaders voor de uitvoering van de
handhaving. Het college dient de gemeenteraad in de gelegenheid te stellen kaders te formuleren door
een Nota Handhaving op te stellen. De gemeenteraad kan zich hierover uitspreken (dan wel de nota
vaststellen}. Voor een goed functionerende beleidscyclus (volgens de principes van de kwaliteitscirkels
van Deming) is het van belang dat de uitvoering van het beleid regelmatig wordt geévalueerd en dat de
gemeenteraad zo in de gelegenheid wordt gesteld kaders zonodig bij te stellen.

In het laatste deel van het onderzoek gaan we specifiek na in hoeverre de gemeenteraad in de
gelegenheid is gesteld kaders te stellen aan het handhavingsbeleid en de resultaten daarvan heeft
kunnen volgen. Hiervoor bestuderen we de relevante raadsstukken die betrekking hebben op de
handhaving in de jaren 2011 en 2012 en eventuele andere stukken die de gemeenteraad (ter informatie
of ter bespreking) toegestuurd heeft gekregen over de handhaving van RO-regels.
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3.3 Rapportage

De resultaten leggen we neer.in een bondige rapportage. We geven hierin een duidelijke vitleg over het
juridisch kader; we beschrijven de stappen van het onderzoeck en we geven antwoord op de
onderzoeksvragen: De rapportage laten we vergezeld gaan van een separate notitie waarin wij concept-
aanbevelingen formuleren voor de rekenkamercommissie. De rapportage bespreken we met de
rekenkamercommissie, waarna we eventuele op- en aanmerkingen verwerken, Vervolgens wordt de
rapportage door de rekenkamercommissie ter wederhoor aangeboden aan de ambtelijke organisatie en
het college. Op de opmerkingen in het wederhoor schrijven we een reactie. Na uw instemming
verwerken we deze zonodig in de eindrapportage.




